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I N T R O D U C C I O N
Una de las  Ideas  dom inantes del D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  es  
la c o n c i l ia c io n  e n t r e  el e je r c ic io  de las p r e r r o g a t iv a s  e x h o r -  
b i tan tes  del D e re c h o  comCin que posee la A d m in is t ra c iô n ,  y la 
s a lv a g u a rd ia  de los d e re c h o s  e in te re s e s  de los c iu dadanos .
H a y  una e s p e c ie  de tension constan te  e n t r e  p r e r r o g a t iv a s  y de  
re c h o s  que hace a vec e s  d i f fc i l  o b te n e r  el e q u i I ib r io  e n t r e  e s ­
tes dos polos en los c u a le s  d is c u r r e  la v id a  a d m in is t ra t iv a .
E n  e fee  to , la n eces id ad  de e s t r u c t u r a r  a lgûn tipo de c o n tro l  
de la A d m in is t ra c iô n  c o n s t i tu y e  una de las  p re o c u p a c io n e s  fun  
d am en ta les  que se p lan tea  tanto el j u r i s t a ,  el p o lf t ic o ,  el soc io  
logo, como el hom bre de la c a l le ,  el c iu dadano  n o r m a l , comCin 
y c o r r ie n t e .
D e s d e  esta  p e r s p e c t iv a ,  ré s u l ta  in s u f ic ie n te  la c o n s a g ra c io n ,  
d e n tro  de un O rd e n a m ie n to  ju r fd ic o ,  de p r in c ip le s  como el de 
la le g a l id a d  o de la re s p o n s a b i l id a d .  E s  n e c e s a r io  adem as v e ­
la r  p e r  su a p l ic a c io n  y la c re a c io n  de in s tru m e n te s  idôneos pa 
r a  e s te  f in .
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E s ta  n e ce s id ad  se im pone, desde luego, en el in te rê s  de los  
c iu d ad a n o s , de los a d m in is tra d o s ,p a ra  p ro té g e r  les  de las  a r tn  
t r a r ie d a d e s  e in ju s t ic ia s ,  y al misrr tiem po, p a ra  e v i t a r  los 
abusos y d e s p i I fa r o s  de los fondes p û b lico s , como c o n tr ib u y e n  
tes que son. P e r o  e s te  c o n tro l  in te re s a  adem às a la A d m in is ­
t r a c iô n ,  y al P o d e r  p o lf t ic o  m ism o, sean c u a le s  sean sus c a r a c  
te r fs t rc a s  y p a r t ic u la r id a d e s .
E s te  p ro b lem a  del c o n tro l  de la A d m in is t ra c iô n  se p ré s e n ta  
en todos los p a fs e s ,  independ ien tem en te  del d é s a r r o i  le  que ten  
gan sus a d m in is tra c io n e s .  P e r o  r e v is t e  p a r t ic u la r  im p o rta n c ia  
en los I lam ados p a fses  del t e r c e r  mundo, donde la n ece s id ad  
de a lgûn  tipo de c o n tro l  se hace  p a r  ti cul a rm  en te u rg e n te  en ra  ^
zôn de la e s c a s e z  de r e c u r s o s  y c a r e n c ia  de p e rso n a l s u f ic ie n  
tem ente p re p a ra d o  p a ra  r e a l i z a r l o .
A h o ra  b ie n ,  e x is te  una v a r ie d a d  muy am p lia  de s is tem as  de  
c o n trô le s .  E s to s  pueden s e r :  a) in te r  nos: c o n tro l  j e r à r q u ic o ,  
tu te la ,  f in a n c ie ro ;  b) e x te rn o s : p o lf t ic o s ,  m ed ian te  in s t i tu c io n e s  
e s p e c ia l iz a d a s ,  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  y ju r is d ic c îo n a l .
N o s  in te re s a n  p a r  ti cul a rm  en te los c o n trô le s  e x te rn o s .  R e s -  
pecto  a la modal idad del c o n tro l  p o l f t ic o ,  ês te  pueden e je r c e r ^  
lo las  asam b leas  n a c io n a les  (C o n g res o  en E s tad o s  Lin idos, So_ 
v ie t  S u p rem o  en la U n ion  S o v ié t ic a ) ,  los p a r t id o s  p o lf t ic o s ,  or. 
g a n iz a c io n e s  s o c ia le s  como los s în d ic a to s ,  o b ien  la p re n s a  u 
o tro s  m edios de op in ion  p û b lica .
D e n tro  de las ins ti tuc iones e s p e c ia l iz a d a s  y e x t e r io r e s  a la 
A d m in is t r a c iô n ,  hay que m e n c io n a r  las  que e je r c e n  un c o n tro l  
no ju r is d ic c io n a l .  D e s ta c a n  el Ombudsman sueco y la P r o k u r ^  
tu ra  s o v ié t ic a .  Am bas ins ti tu c io n e s ,n a c id a s  c as i al mismo tiem
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po, a p r in c ip io s  del s ig lo  X V I I I ,  se  han d é s a r r o i lado en r e g f -  
menes muy d is t in to s .
E l  Ombudsman es un de legado  del P a r le m e n te ,  e n c a rg a d o  de 
e je r c e r  un c o n tro l  s o b re  la A d m in is tra c iô n ;  nac ido  en S u e c ia ,  
ha s id e  adoptado p e r  los o tro s  p a fses  e s c a n d in av o s , p e r  G ra n  
B re ta h a  (C o m is a r io  P a r  I am en ta r i  o ) , la R e p û b lic a  F e d e r a l  A le  
mana e I s r a e l .  U na  û lt im a  adopc ion  se e n c u e n tra  en F r a n c ia ,  
b a jo  el nom bre  de M é d ia te u r .  L a  P r o k u r a t u r a  cum ple una d o -  
b le  funciôn: de una p a r te ,  se e n c a rg a  de la v ig i la n c ia  del fun_ 
c io n am ie n to  de la ju s t ic ia  en toda su am plitud; y de o t r a ,  del 
m an ten im ien to  de la legal idad s o c ia l  is ta .
E n t r e  am bas insti  tuc iones  e x is te n ,  desdé luego, d i fe r e n c ia s  
c o n s id e ra b le s  d e r iv a d a s ,  s o b re  todo, del co n te x te  p o lf t ic o  en 
que se d e s e n v u e lv e n . P e r o  tam bién p re s e n ta n  a lgunos puntos  
comunes que las  d i fe re n c ia n  de las  ins ti tuc iones de c o n tro l  
ju r is d ic c io n a l ,  a s f , e n tre  o t r o s ,  su c a r a c t e r  poco fo r m a l is ta ,  
la agi I idad y c e le r  idad de los p ro c e d im ie n to s ,  y que c a re c e n  
de p o d er  d e c is o r io .
R e s p e c te  al c o n tro l  ju r is d ic c io n a l  de la A d m in is t ra c iô n ,  d e -  
bemos s e h a la r  que éste  se e je r c e  p o r  ju e c e s  m ed ian te  un p ro c e  
d im ien to  c o n te n c io s o ,  in ic ia d o  g e n e ra lm e n te  a co n se c u e n c ia  de 
una demanda de los p a r t ic u la r e s  y som etido  a re g la s  p r o c e d i -  
m en ta le s  mas o menos e s t r ic ta s .  E n  cuanto  a su ex ten s io n  se  
d is t in g u en  dos fo rm u la s : la de la c la u s u la  g e n e ra l  de la compe  
te n c ia ,  y la de la c la u s u la  e n u m e ra t iv a .  S egû n  el p r im e r  s is te  
ma toda la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a  q u e d a rfa  som etida al c o n tro l  
del ju e z ,  s a lv o  d e te rm in a d a s  m a te r ia s ;  c o n fo rm e  al s is tem a de 
la c la u s u la  e n u m e ra t iv a ,  û n icam en te  a q u é l la s  a u to r iz a d a s  por  
la ley .  E n t r e  uno y o t r o  se da toda una gama de so lu c io n es  y 
a p ro x im a c io n e s  in te rm e d ia s .
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E n cuanto  a la o rg a n iz a c iô n  del c o n tro l  ju r is d ic c io n a l  de la 
A d m in is t r a c iô n ,  se  e n c u e n tra n  fundam ental mente t r è s  s is tem as;  
que e s te  se encom iende  a los t r ib u n a le s  comunes; que lo r e a l i -  
cen t r ib u n a le s  e s p e c ia l iz a d o s ,  p e ro  in te g rad o s  d e n tro  de u n s i^  
tema ju d ic ia l  ûn ico; o b ie n ,  que se e n c a rg u e  a una ju r is d ic c iô n  
a d m in is t r a t iv a  autônoma e independ ien te  de la ju r is d ic c iô n  ordJ_ 
n a r ia .
E s te  c o n tro l  ju r is d ic c io n a l  se ha r e v e la d o  como un e x c e le n te  
m edio de p ro te c c iô n  a los p a r t ic u la r e s .  S in  em b arg o , y pese a 
todas sus v e n ta ja s ,  r é s u l ta  in s u f ic ie n te ,  s o b re  todo p o r s e r  un 
c o n tro l  a p o s t e r io r i  de la acc iô n  a d m in is t r a t iv a ,  y a la len titu d  
o b s e rv a d a  en sus p ro c ed im ie n to s .
F r e n t e  a esa  s itu a c iô n  se ha pensado en e s t r u c t u r a r  todo un 
s is tem a  de c o n tro l  en las  fa s e s  m ism as de g e s tac iô n  y desarrq_
Ilo  de la a cc iô n  a d m in is t ra t iv a .  E s te  es el denom inado procedj_  
m iento  a d m in is tra t iv o ;  es te  tipo de c o n tro l  a p r i o r i  ha conocido  
en los û lt im os  anos un f lo re c im ie n to  y d é s a r r o i  lo c o n s id e ra b le  
en v a r ie s  p a fs e s ,  m an ifes tân d o se  su v ig e n c ia  y p re o cu p a c iô n  en 
la I i t e r a t u r a  ju r f d ic a  m undial mas r e c ie n te .
E n  N ic a r a g u a  - s a lv o  el llam ado "J u ic io  de A m p a ro "  que es  
mas que nada un m edio de c o n tro l de la c o n s t i tu c îo n a l id a d -  ca_ 
re ce m o s  de m edios s u f ic ie n te s  y adecuados de p ro te c c iô n  de los  
p a r t i c u la r e s ,  h ac iên d o se  n o ta r  la fa l ta de una v e r d a d e r a  j u r i s ­
d ic c iô n  a d m in is t r a t iv a ,  y de o tro s  m edios de c o n tro l .  E n  este  
s e n t id o ,  c a re c e m o s  de una L e y  g e n e ra l  de p ro c e d im ie n to  admi_  
n is t r a t iv o ,  e x is t ie n d o ,  c la r o  e s ta ,  c ie r t a s  d is p o s ic io n e s  aisla_  
das^pero  que no c o n s t i tu y e n ,  ni mucho m enos, un todo c o h e re n te .
E l p ré s e n te  es tu d io  s o b re  las  g a ra n t fa s  del p a r t ic u la r  f r e n te  
a la in a c t iv id a d  de la A d m in is t ra c iô n ,  es ta  d i r ig id o  a I l a m a r , p r in -
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c îp a lm e n te ,  la a te n c id n  de los es tud ios  de ml p a fs ,  in v itan d o le s  
a la r e f le x io n  s o b re  estos  temas. D esp u és  de que se p ro d u zc a n  
es tu d io s  mas s e r io s  y p ro fu n d o s , nos d a rfam o s  por s a t is fe c h o s  
si p u d ie ram o s  in f lu i r  de a lguna m a n era  en la c re a c id n  de un s is ­
tema de p ro te c c id n  de los a d m in is tra d o s  en las fa ses  m ism as de  
c r e a c id n  de la a cc io n  a d m in is tra t iv a :  es d e c i r ,  de un s is tem a y de  
una L e y  de P ro c e d im ie n to  A d m in is t ra t iv o .
E s te  hum ilde  t ra b a jo  desea  s e r  eso: punto de p a r t id a  p a ra  in -  
v e s t ig a c io n e s  mas s é r ia s  y p ro fund as  s o b re  la n eces id ad  de una 
re g u la c id n  del P ro c e d im ie n to  A d m in is t ra t iv o  en N ic a ra g u a .
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C A P I T U L O  I
C O N C E P T O  Y  N A T U R A L E Z A  D E L  
P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O
1. IN T R O D U C C IO N
A I in îc ia r  el es tu d io  del p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o  -e n te n d id o  
como uno de los m edios de c o n tro l de las  a c t iv id a d e s  a d m in is t r a t i ­
v e s  en fa v o r  de los p a r t ic u la r e s ,  y como in s tru m en to  p a ra  lo g r a r  
una m ayo r e f ic a c ia  en su a c tu a c iô n -  es p r e c is e  e s t a b le c e r ,  p r e v i ^  
m en te , su concepto  y n a tu r a le z a .  P r e c is a r e m o s  una s e r ie  de c o n -  
ceptos  b â s ic o s  y e s ta b le c e re m o s  d i fe r e n c ia s ,  que nos p e r m i t i r â n  
p e r f i l a r  su en tid ad  como o b je to  del p ré s e n te  estud io .
2 . P R O C E S O :  C O N C E P T O  A M P L IO  Y  C O N C E P T O  R E S T R I N G I D O
2. 1. C o ncepto  a m p lio . -  P a r a  un s e c to r  de la d o c t r in a ,  la nociôn  
de p ro c e s o  puede e n te n d e rs e  en un sen tid o  lato  o extenso . E n  es te  
s e c to r  d e s tac a  el p r o fe s o r  a rg e n t in e  A g u s tfn  G o r d iH o ,  qu ien  lo con_ 
s id e r a  como "una co n secu e n c ia  o s e r ie  de a c tes  que se d e s e n v u e l­
v en  p ro g re s iv a m e n te ,  con el ob je to  de I le g a r  a un a c te  e s ta ta l  d e -
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te rm in ad o "  ( l ) .  D ebem os s e h a la r  en to n c es , p o r una p a r te ,  la um. 
dad de los ac to s  que co n s t itu y en  el p ro c e s o  y ,  p o r o t r a ,  su c a r a c  
te r  te le o lo g ic o .  P a r t ie n d o  de esta  nociôn am p lia  de p ro c e s o ,  puede  
h a b la r s e ,  con c ie r t a  p ro p ie d a d , de la e x is te n c ia  de v e r d a d e r o s  
p ro c e s o s  en cada una de las func iones  e s ta ta le s .
2 . 2 .  C o ncepto  r e s t r i n g i d o . -  L a  nociôn de p ro c e s o ,  s in  embar_  
go, e n c u e n tra  una m e jo r  a p l ic a c io n  p a ra  la func iôn  ju d ic ia l ;  en es  
te sen t id o  t iene  ya un v a lo r  en tend ido  en la I i t e r a t u r a  ju r f d ic a .  A I  
r e s t r i n g i r  su u t i I i z a c io n  e x c lu s iv a m e n te  al p ro c e s o  j u d i c i a l , se 
f a c i l i t a  la d is t in c iô n  e n t r e  ac tos  admi ni s t r a t i  vos y actos  ju d ic ia le s ,  
lo cual e x p l ic a  que la a cep c iô n  r e s t r in g id a  sea la mas acep tad a  por  
la d o c tr in a  co n te m p o rân ea . P a r a  el M e x ic a n o  A lfo n s o  N a v a  N e g r e te ,  
el p ro b le m a  es m e ram e n te  te rm in o lô g ic o  y se o b v ia r fa  s i ,  en lu g ar  
de " p r o c e s o " ,  se h a b las e  de " ju ic io "  (2). G o r d i l lo  ace p ta  tam bién  
la r e s t r i c c iô n  del concepto: "C re e m o s  p r e f e r ib ie  m a n te n er  la desj_ 
gnaciôn  de p ro c e s o  e s t r ic ta m e n te  p a ra  el p ro c e s o  ju d ic ia l "  (3).
P a r a  a lg u n o s , la nociôn am plia  de p ro c e s o  puede r e s u l t a r  p e l i_ 
g ro s a .  E n  e fe c to ,  si no se c o n s id é r e r a  al " p ro c e s o "  como sinôni__ 
mo de " ju ic io " ,  p o d rfa  I le g a r  se a s o s te n e r  que no hay v io la e iô n  al
(1) A G U S T I N  G O R D IL L O :  " P ro c e d im ie n to  y R e c u rs o s  A dm in is_  
t r a t iv o s " ,  25  ed. , E d ic io n e s  M a tc h i ,  B uenos A i r e s ,  19 7 1 , pàg. 19.
(2) A L F O N S O  N A V A  N E G R E T E :  " D e r e c h o  P r o c e s a l  A d m in is ­
t r a t iv o "  , E d . P o r r ù a ,  M é x ic o ,  1959 , pâgs. 73 y ss. E n  el mismo  
s en t id o , J E S U S  G O N Z A L E Z  F E R E Z ;  " D e r e c h o  P r o c e s a l  A d m in i^  
t r a t iv o " ,  M a d r id ,  25 ed. , T .  12, pâgs. 49 y s. - d i c e : " P e r o  si la 
d o c tr in a  p ro c e s a l  h u b ie ra  segu ido  c o n s e rv a n d o  el te rm in e  " ju ic io "  
p a ra  d e s ig n e r  la in s t i tu c iô n  des t in ad a  a s a t is fa c e r  p re te n s io n e s  
p o r  un ô rg a n o  im p a rc ia l  c ree m o s  que nunca h u b ie ra  s u rg id o  la po 
lém ica  a c tu a l" .  C o n s id é ra  mas b ien  que hay una e s p e c ie  de v u e lta  
a la te rm in o lo g fa  p r im i t iv e .
(3) G O R D IL L O ,  A .  : op. c i t . ,  pâg. 21 .
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p p în c ip io  de la defensa  si la A d m in is tra c iô n  re s u e lv e  despues de 
h a b e r  o ido  al a d m in is tra d o ,  pues c o n s id e ra n  in d isp e n s a b le  la e x is ­
te n c ia  de un ju z g a d o r  im p a rc ia l  e in d ep en d ien te  que d i r i j a  el p ro c e s o .  
E s ta  f ig u r a ,  como v e re m o s ,  no se p ré s e n ta  con las  m ism as c a r a c -  
t e r f s t ic a s  en sede a d m in is t r a t iv a ,  donde la A d m in is tra c iô n  f ig u r a  
adem às como in te re s a d a .
D e  lo a n t e r io r  no debe d e s p re n d e rs e  que la a c t iv id a d  de la A d m i­
n is t r a c iô n  se e n c u e n tra  l ib r e  de una s e r ie  de p r in c ip io s  y de r e g la s ;  
de s e r  a s f ,  el p a r t ic u la r  q u e d a rfa  d esam p arad o  y a m e rc e d  de la 
A d m in is t ra c iô n .  P o r  el c o n t r a r io ,  como e x is te  un con junto  de r e ­
g la s  y de p r in c ip io s  que norm an su a c tu a c iô n ,  la a c t iv id a d  de la A d ­
m in is t ra c iô n  esta  ju r id iz a d a ,  es d e c i r  som etida  a la leg a l id a d .  E s ­
tas  r e g la s  c o n tr ib u y e n  de una p a r te  a la r e a l  i za c iô n  de la s e g u r  idad  
ju r f d ic a  en fa v o r  de los a d m in is tra d o s  (tal y como debe p r e s e n ta r s e  
en un v e r d a d e r o  E s ta d o  de D e re c h o )  y , de o t r a ,  s i r v e n  de c au c e  y 
de gufa  p a ra  el lo g ro  de una m a yo r  e f ic a c ia ,  como lo re c la m a n  las  
m o d e rn as  p re o c u p a c io n e s  del E s ta d o  S o c ia l  de D e re c h o .
3. P R O C E D IM IE N T O
E s  un hecho s o c io lô g ic o  re c o n o c id o ,  que toda conducta  humana  
que p r é s e n te  c ie r t o  g ra d o  de co m p le j id ad  y r e i  t e r a c iô n - e  in te g ra d a  
p o r  v a r io s  ac to s  s u c e s iv o s ,  com binados e n t r e  s f - ,q u e  p re te n d a  la 
c o n secu c iô n  de un f in  d e te rm in a d o , t ie n d a ,  de una m a n era  e s p o n tâ -  
nea y n a tu r a l ,  a r e p r o d u c i r s e  una y o t ra  v e z ,  cuando se p re s e n te n  
las  m ism as c o n d ic io n e s ,  s ie m p re  y cuando esa  conducta  sea el c a -  
m ino mas c o r  to y menos costoso  p a ra  a lc a n z a r  los f in e s  p ro p u e s to s .  
E n  un sen tid o  muy a m p lio ,  podemos d e c i r  que la r e i t e r â c iô n  de ta ie s  
hechos consti tuye un p ro c e d im ie n to .
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E n  un sen tid o  menos am p lio ,  p ro c e d im ie n to ,  p ro p ia m en te  d icho ,  
es a q u e l lo  que ré g u la  las  fo rm a s  y re q u is i to s  p re v io s  (s u rg id o s  e s -  
pontâneam ente ) que s i r v e n  de cauce  a los ac tos  que tienden  a la 
c o n secu c iô n  de un f in  d e te rm in a d o . E n  e s te  m a rco  c o n ce p tu a l,  pue­
de p r e s e n ta r s e  en c u a lq u îe r  a c t iv id a d  hum ana, asf m o d ernam ente ,  
p. e j .  , en la e m p re s a  p r iv a d a ,o  en una a c t iv id a d  e s t a t a l , s ie m p re  y 
cuando se p re te n d a  o b te n e r  m e jo re s  re s u lta d o s  con los m en o res  
gastos  p o s ib le s .  D e  es ta  m a n era  se c o n v ie r te  en un e lem ento  de e f i ­
c a c ia  y de r a c io n a l id a d .  .
E l  p ro c e d im ie n to  puede s e r  o b je to  de e s tu d io  p o r  p a r te  de d iv e r ­
ses c ie n c ia s ,  tanto  ju r fd ic a s  como no ju r fd ic a s  (c ie n c ia  de la adm i­
n is t r a c iô n  y de tê c n ic a s  de o rg a n iz a c iô n  y m êtodos, de d ire c c iô n  y 
a d m in is tra c iô n  de p e r s o n a l ,  e t c . ) ;  mas lo que aquf nos in te r e s a ,  es  
la nociôn de p ro c e d im ie n to  es tud iada  desde  un ângulo  ju r fd ic o .  Son  
m o tiv o , e n to n ces , de e s p e c ia l  p re o c u p ac iô n  p o r  p a r te  del p r o c e d i -  
m iento  a d m in is t ra t iv o ;  la e f ic a c ia  de la a cc iô n  a d m in is t r a t iv a ,  y la 
s eg u r idad ju r f d ic a  en b é n é f ic ie  de los p a r t ic u la r e s  y de la c o le c t i -  
v id ad  en g e n e r a l .
C o n ce b id o  como m edio de fo rm a c iô n  y de a p i ic a c iô n  del d e re c h o  
y a p l ic a d o  al E s ta d o ,  t ien d e  a f a c i l i t a r  el cu m p lim ien to  de una a c t i ­
v id ad  e s ta ta l ,  ju d ic ia l  o a d m in is t ra t iv a :  el p ro c e d im ie n to ,  p o r  c o n -  
s ig u ie n te ,  es ta  l igado  a una p e rs p e c t iv a  d in â m ica  (4). P ued e  enton­
ces h a b la r s e  de p ro c e d im ie n to  en c u a lq u ie ra  de las  fu nc iones  e s t a -
(4) A c e r c a  de la te o r fa  de la fo rm a c iô n  del d e re c h o  p o r  g ra d o s ,  
v e a s e  M E R K L ,  A . : " T e o r f a  G e n e ra l  del D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  
M a d r id ,  1935 , cap . X V ,  e sp e c ia lm e n te  las pâgs. 2 7 7  y ss. T am bién  
las c o n s id e ra c io n e s  que hace  L A N G R O D  a c e r c a  de la te o r fa  de M e rk I  
y de sus a p i ic a c io n e s  en los p a ise s  del c e n t r e  de E u r o p a ,  s o b re  to­
do en A u s t r ia  -  op. c i t .  , pâgs. 20  y ss. C f r .  IS A A C ,  G. ; " L a  P r o ­
c é d u re  A d m in is t r a t iv e  Non C o n te n t ie u s e " ,  P a r i s ,  1968 , pâgs. 85 
y ss.
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ta le s ;  p ro c e d im ie n to  le g is la t iv e ,  p ro c e d im ie n to  ju d ic ia l  y p r o c e -  
d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .
E l  p r o fe s o r  Jesus  G o n z a le z  P é r e z  lo c o n s id é ra  como un c o n -  
c ep to  de la te o r fa  g e n e ra l  del d e re c h o ,  v a l id e  tanto  p a ra  el D e r e ­
cho p û b lic o  como p a ra  el D e re c h o  p r iv a d o ,  y a p l ic a b le  no s o la -  
m ente  a los a c to s  de a u to r id a d ,  s in e  aûn en los c a s e s  en que no 
se  p r e s e n te  tal a u to r id a d ,  p. e j.  en r e la c io n e s  c iv i le s  y m e r c a n ­
t i le s  (5 ).
E l  p ro c e d im ie n to  es una fo rm a ,  es una co m b in ac io n  de actos  
v in c u la d o s  de tal m a n era  que t ienden  h ac ia  un f in ,  es te le o lo g ic o .  
P a r a  que e x is ta  p ro c e d im ie n to ,  segûn G o n z a le z  P é r e z ,  es n e c e -  
s a r io ;  a) que cada uno de los actos  que lo in te g ra n  c o n s e rv e n  su 
in d iv id u a l  idad; b) que la co n ex iô n  e n t re  los ac to s  ra d iq u e  en la 
u n idad  del e fe c to  ju r fd ic o ;  c) que los actos  e s tén  v in c u la d o s  c a u -  
s a lm e n te  e n t r e  s f ,  de tal modo que cada uno suponga al a n t e r io r  
y el û l t im o  a todos los a n te r io r e s .  A  la c o o rd in a c io n  de estos  a c ­
tos se llam a p ro c e d im ie n to .  D ic e ;  "P odem os d é f in i r  el p r o c e d î -  
m ien to  con C a r n e lu t t i ,  como el tipo de co m b in ac io n  de actos  cuyos  
e fe c to s  ju r fd ic o s  estân  v in cu la d o s  ca u s a lm e n te  e n t re  sf. " (6).
(5) G O N Z A L E Z  P E R E Z ,  J. ; " P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o " , 
M a d r id ,  1964 , pâgs. 55 y ss. D e l mismo a u to r ;  " D e re c h o  P r o c e ­
sa l A d m in is t r a t iv o " ,  T .  12, pâgs. 48 y ss.
(6) G O N Z A L E Z  P E R E Z ,  J. ; " E l  P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o " ,  
pâg. 5 7 .  C f r .  A N D R E  D E  L A U B A D E R E ;  " T r a i t é  é lé m e n ta ire  de  
D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  55  ed. , P a r i s ,  T . 12, pâgs. 259  y ss. Z A -  
N O B I N I ,  G. : " C u r s o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T .  12, Buenos  
A i r e s ,  1 9 5 4 , pâgs. 345 y ss.
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4. PROCESO Y PROCEDIMIENTO
E s te  tema ha s ido  o b je to  de am p lias  p re o c u p a c io n e s  d o c tr in a ­
les .  H ay  a u to re s  que c o n s id e ra n  d i f fc i l  s e h a la r  una d is t in c iô n  
conceptu al e n t r e  p ro c e s o  y p ro c e d im ie n to .  L a  nociôn de p ro c e s o  
t ie n e  un ô r ig e n  m e d ie v a l ,  y es muy em pleada  en I ta l ia ;  p r o c e d i -  
m iento  ha s ido  u t i l i z a d o  en F r a n c ia  e I t a l ia  p a ra  d e s ig n a r  a las  
o b ra s  c o n s a g ra d a s  al es tu d io  de la m a te r ia .  S e h a la  el p ro fe s o r  
L a n g ro d  que la nociôn la t in a  " p r o c e s s u s " ,  em pleado con o s in  el 
ad itam en to  del a d je t iv o  " ju d ic îa r u s  " , se e n c u e n tra  en el d e r e ­
cho canôn igo  de la edad m edia  con r e f e r e n c ia  e x c lu s iv a  al p r o c e ­
so seguido d e la n te  de los t r ib u n a le s ,  I legando  a s e r  s inônim o del 
p ro c e d im ie n to  ju r is d ic c io n a l  (7). A c tu a lm e n te  se t ien d e  a d is t in -  
g u i r  ambos conceptos: p ro c e s o  y p ro c e d im ie n to  no deben e m p le a r -  
se como s inôn im os. P ro c e d im ie n to  é q u iv a le  a fo rm a s  e x te rn a s ,  
a trâ m i tes , a r i  tos. P r o c e s o ,  en cam b io , s u g ie re  el s is te m a , la 
o r g a n iz a c iô n ,  las ideas  e la b o ra d a s  p o r  los datos  que la e x p e r ie n -  
c ia  y la c ie n c ia  p ro p o rc io n a n .  " P r o c e s o  es func iôn  y e s t r u c t u r a ,  
o sea v fa  ju r is d ic c io n a l  y p ro c e d im ie n to .  P ro c e d im ie n to  es r i t o ,  
c a u c e ,  conducto  in te g ra d o  p o r  ac to s  que se o rd e n an  a una f i n a l i -  
dad ju r is d ic c io n a l  o no. " (8). P r o c e s o  es el c o n t in e n te ,  p r o c e d i -  
m iento  es el co n ten id o , y "s i  b ien  todo p ro c e s o  r e q u ie r e  p a ra  su 
d é s a r r o i  lo un p ro c e d im ie n to ,  no todo p ro c e d im ie n to  es un p r o c e ­
so" (9).
(7) L A N G R O D ,  G. ; " P r o c é d u r e  A d m in is t r a t iv e  et D r o i t  A d m i­
n i s t r a t i f " ,  R .  I. S .  A . , 1956 , n2 3 , pâgs. 76 y ss.
(8) N A V A  N E G R E T E ;  op. c i t .  , pâg. 76 .
(9) N I E T G  A L C A L A  Z A M O R A  y C A S T I L L O ;  " P r o c e s o ,  A u t o -
c o m p o s ic iô n  y A u to d e fe n s a " ,  M é x ic o ,  1947 , pâg. 110.
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E l  p ro c e d im ie n to  se re la c io n a  con la nociôn de p ro c e s o ,  con la 
e la b o r a b o r a c iô n  de las  le y e s ,  o to rg a c iô n  de c o n ce s io n es , a v e r i -  
g uac iôn  p e n a l ,  f i ja c iô n  de s a la r ie s  m fnim os, re d a c c iô n  de t e s ta -  
m entos , e tc .  "D ic h o  de o t r a  m a n e ra ,  si el p ro c ed im ie n to  es una 
fo rm a ,  o una s e c u e n c ia ,  si es una u t i l i z a c iô n ,  o un o rd e n  de a c ­
to s , no p o r  e l le  se l im ita  a los p ro c e s a le s .  E n to n ces  el p r o c e d i -  
m iento  ha de s e r  a p reh e n d id o  en su n a tu r a le z a  autônoma y no por  
el m e ro  c o n tra s te  con el p ro c e s o .  " (10).
Todo p ro c e d im ie n to  p e rs ig u e  un f in  ju r fd ic o  y puede s e r  que  
e s te  c o in c id e  o no con el del p ro c es o ; p e ro  es fundam ental d e ja r  
c la r o  que el p ro c e d im ie n to  esta  in te g rad o  p o r  a c to s ,  se t ra ta  de 
una co n ex iô n  de ac to s  y ho de hechos ni de c i rc u n s ta n c ia s .  Adem às  
" E l  p ro c e s o  se c a r a c t e r i z a  p o r  su f in a l idad ju r is d ic c io n a l  compo­
s i t iv e  del l i t ig io ,  m ie n tra s  que el p ro c e d im ie n to  (que puede m a n i-  
fe s ta r s e  fu e ra  del campo p r o c e s a l ,  cual sucede en el o rd e n  adm i­
n is t r a t iv o  o en el le g is la t iv e )  se re d u c e  a una c o o rd in a c iô n  de a c ­
tos en m a rc h a ,  re la c io n a d o s  o l igados  e n t r e  sf p o r  la un idad del 
e fe c to  ju r fd ic o  f in a l ,  que puede s e r  el de un p ro c e s o  o el de una 
fa  se o fra g m e n te  suyo -v g .  p ro c e d im ie n to  in c id e n ta l  o im p u g n a ti-  
vo . A s f ,  p u es , m ie n tra s  la nociôn de p ro c e s o  es e se n c ia lm e n te  
te le o lô g ic a ,  la de p ro c e d im ie n to  es de fndole  fo rm a i"  (11 ). E s
(10) B R IS E N O  S I E R R A ,  H . ;  " E l  P r o c e s o  A d m in is t r a t iv e  Ib e ro -  
a m e r ic a n o " , U . N . A . M. , M e x ic o ,  1968, pâg. 124. S e h a la  F E R ­
N A N D E Z  R O D R IG U E Z  - e n  " L a  D o c tr in a  de los V ic ie s  de O rd e n  
P û b l ic o " ,  M a d r id ,  1970 , pâg. 1 1 9 -  que " E l  p ro c e d im ie n to  adm i­
n is t r a t iv o ,  con s e r  tam bién un " i t e r " , un cam ino fo rm a i p a ra  I le ­
g a r  a un d e te rm in a d o  re s u l ta d o ,  cauce  y fo rm a  de la funciôn  a dm i­
n is t r a t iv a ,  no p re te n d e  g a r a n t iz a r  la o b je t iv id a d ,  n e u tra l  idad e 
in d ep en d en c ia  de la d e c is iô n ,  s in e  a s e g u r a r  la r e a l i z a c iô n  de un
.f in  p û b lico  p o r  la p ro p ia  A d m in is tra c iô n  con a r r e g lo  a norm as  de 
econom fa, c e le r  idad y e f ic a c ia  y d e n tro  del re s p e to  debido a los  
d e re c h o s  e in te re s e s  de los a d m in is tra d o s " .
(11) Z A M O R A  y C A S T I L L O ,  A . : op. c i t . ,  pâg. 111.
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p o s ib le ,  e n to n c es , que tipos d is t in to s  de p ro c e s o  puedan substan- 
c ia r s e  p o r  el mismo p ro c e d im ie n to  y v ic e v e r s a .  A d em as , p r o c e ­
so y p ro c e d im ie n to  p re s e n ta n  un c a r a c t e r  d în âm ico  que se descu -  
b r e  un su misma r a f z  " p r o c ê d e r e " :  a v a n z a r .
P a r a  G o r d i l lo ,  en la A d m in is t ra c iô n ,  p u ed e  h a b la rs e  de p r o -  
ced im ien to : a) en un concepto  fo rm a i ,  en tend ido  como una s e r ie  
de actos; b) en un sen tid o  te le o lô g ic o ,  c o n s id e râ n d o lo  como a c ­
tos que t ien d e n  a que se d ic te  un acto  a d m in is t r a t iv e .  A f î rm a :
"e l  te rm in e  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  t ien e  una a m b iv a len c ia  
y puede s e r  em pleado tanto  como nociôn te le o lô g ic a  o como no­
c iô n  fo rm a i"  (12). C r e o  que la a m b iv a le n c ia ,  seha lada  p o r  G o r ­
d i l lo ,  no es una c a r a c t e r f s t ic a  e x c lu s iv a  del p ro c e d im ie n to  ad­
m in is t ra t iv o ;  p o r el c o n t r a r io ,  puede e n c o n t r a r s e  en los o tro s  
t ip o s  de p ro c e d im ie n to s .  E l  p ro c e d im ie n to  le g is la t iv o  te le o lô g i -  
cam ente  t ien d e  h a c ia  un fin : la p ro d u c c iô n  del ac to  le g is la t iv o ,  
la ley . L a  le y ,  fo rm a Im e n te ,  esta  in te g ra d a  p o r  una s e r ie  de a c ­
tos que c o n s t i tu y e n  el p ro c e d im ie n to  de c r e a c i d n  de las  le y e s ,  
re g u la d o  en N ic a ra g u a  en la C o n s ti  tuciôn. P e r o  la expl icac iô n  
de G o r d i l lo  es û ti l  en cuanto  fa c i l i t a  la d is t in c iô n  en el âm bito  
ju d ic ia l .
R esum iendo: el concepto  de p ro c e d im ie n to  se c a r a c t e r i z a  por  
s e r  autônom o, fo rm a i ,  in s tru m e n ta l ,  d inâm ico  y te le o lô g ic o ,  y 
s i r v e  p a ra  el c u m plim ien to  de una a c t iv id a d  e s ta ta l  o no.
(12) G O R D IL L O :  op. c i t . ,  pâg. 24 .
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5. IMPORTANCIA DE LA DISTINCION ENTRE
PROCESO Y PROCEDIMIENTO
P a r a  a lgunos a u to re s  esta  d is t in c iô n  no p ré s e n ta  una m ayor  
im p o r ta n c ia .  P a r a  n o s o tro s ,  en cam bio , o f re c e  la p o s ib il id a d  de 
a f i r m a r  s o b re  el la ,  y en base  a el la ,  la e x is te n c ia  e in d iv id u a l i -  
dad del p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o  y del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  
E n  e s te  o rd e n  de id e a s ,  B r is e n o  S i e r r a  s o s t ie n e  que el p ro c es o  
p e rm ite  v in c u la r  a o t ro  s u je to ,  a la p a r te ,  p e ro  que en el p r o c e -  
d im ien to  a d m in is t ra t iv o ,  los p a r t ic u la r e s  in te rv ie n e n  como in t e -  
re s a d o s ,  no como p a r te s ;  el p ro c e s o  se fo rm a  con acc io n e s  y con  
re a c c io n e s  y con la suces iôn  de in s tan c ia s  s im p le s ,  c o n s id e r a n -  
do el p ro c e s o  como una s e r ie  de actos  p ro y e c t iv o s .  F in a lm e n te ,  
a f i r m a ,  es en el p ro c e s o  donde m e jo r  se r e a l i z a n  las  m a n ife s ta -  
c io n e s  d e m o c râ t ic a s ,  las  que no se dan en el p ro c e d im ie n to  ad ­
m in is t r a t iv o  (1 3).
L a  te s is  de B r is e n o  es muy r i c a ,  y la d is t in c iô n  fo rm u la d a  a d -  
q u ie r e  una s e r ie  de m atices ; p e ro ,  p o s ib lèm en te , p o r  la misma  
n a tu r a le z a  del tema que e s tu d ia ,  co loca  el é n fa s is  en lo con ten ­
c io so  , p re s c in d ie n d o  de las  a p o r ta c io n e s  se h a la d as  p o r  los e s -  
tud iosos  del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  En Ifn eas  g é n é r a le s ,  
la p o s tu ra  de B r is e n o  c o in c id e  con la a c t itu d  t ra d ic io n a l  que h a s -  
ta hace a lgûn  tiempo ven fan  sosten iendo  en v a r io s  p a fses  a lgunos  
a u to re s  ( F r a n c ia ) ,  y sôlo  se e x p l ic a  p o r  la a b s o rc îô n  y fa s c in a -  
c iô n  que lo co n ten c io so  ha ven id o  e je rc ie n d o  en d e tr im e n to  de las  
g a ra n t fa s  "no c o n te n c io s a s"  (v e r  in f r a .  n2 9. 3. , donde se es tu ­
d ia  la s itu a c iô n  f ra n c e s a ) .
Indudab lem ente  es en el p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o  donde se puede  
lo g r a r  una m a yo r  d e m o c ra t iz a c iô n ;  p e ro  e n t îên d as e  b ie n , se t r a -
(13 ). B R IS E N O  S IE R R A :  op. c it .  , pâgs. 131 y ss.
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ta de una fa s e  p o s te r io r  a la ém is ion  del acto . E l  p ro c e d im ie n to  
a d m in is t r a t iv o ,  en cam bio , co ns igue  esta  d e m o cra t i  za c iô n  en las  
fa s e s  m ism as de c r e a c io n  del ac to , m ed ian te  la in te rv e n c iô n  que  
se concede a los p a r t ic u la r e s  en a lg u n as  de sus e tap as  mas im p o r ­
tan tes . T a n to  la d e m o c ra t i  z a c iô n  como la in te rv e n c iô n  de los p a r ­
t ic u la r e s  co n s t itu y en  p r in c ip io s  fo ndam enta les  y f in e s  que se p r o ­
pone lo g r a r  el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .
6. E L  P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O  
Y  L A  A C T I V I D A D  A D M I N I S T R A T I V A
E l p ro c e d im ie n to  que se a p liq u e  a la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a  
s e r a  en tonces  el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  E s  e s te  un c o n -  
cepto  p ro v is io n a l  que s e ra  ob je to  de m a y o re s  p r e c is io n e s .  P a r a  
n o s o tro s ,  in ic ia lm e n te ,  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  "e s  el 
con jun to  de p r in c ip io s  y de fo rm a i id a d e s  p r e v ia s  a la p ro d u c c iô n  
del ac to  a d m in is t r a t iv o  y que t ienden a r e g u la r  lo desde su i n i c i a -  
c iô n ,  hasta  el momento en que se d ic ta ,  su e je c u c iô n  y los r e c u r ­
sos a que da lu g a r  en sede a d m in is t r a t iv a " .  D e s d e  luego, y como  
ten d rem o s  o cas iô n  de v e r  lo mas a d e la n te ,  el p ro c e d im ie n to  a d m i­
n is t r a t iv o  no ré g u la  toda la a c t iv id a d  de la A d m in is t ra c iô n ,  e s c a -  
pando a su re g u la c iô n  la a c t iv id a d  in te rn a  de la misma A d m in is ­
t r a c iô n ,  los hecho s , la a c t iv id a d  té c n ic a  y los actos  a d m în is t r a -  
t iv o s  b i la t é r a le s  en las fa s es  de p e r fe c c io n a m ie n to ,  cuando las  
v o lu n ta d es  de los c o n tra ta n te s  se p e r fe c c io n a n ,  p e ro  las  fa s e s  
p r e p a r a t o r i a s  p a ra  I le g a r  a ese  a c u e rd o  sf son o b je to  del p r o c e -  
d im ien to  a d m in is t ra t iv o .  E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o  r é g u la ,  
p u e s , la e la b o ra c iô n  de los ac tos  adm ini s t r a t i  v o s ,  y. d e n tro  de  
los ac tos  adm in i s t r a t iv o s  sôlo  los ac tos  uni la t é r a le s  y los b i l a ­
t é r a le s  en sus fa s es  p r e p a r a t o r ie s  - e j .  , las  fo rm a s  y r e g la s  de
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a d ju d îc a c îô n ,  s e le c c iô n  de c o n t r a t is t a s -  p r e v ia s  a su p e r fe c c io ­
nam iento  p o r  el a c u e rd o  de vo lu n tad es  r e s p e c t iv e .  S a y a g u é s  L a s o ,  
p o r  el c o n t r a r io ,  acoge una nociôn a m p lia  al d e c i r :  "e l  p r o c e d i -  
m iento  a d m in is t ra t iv o  es el con junto  de t ra m ite s  y de fo rm a i id a ­
des que debe o b s e r v e r  la a d m in is tra c iô n  al d é s a r r o i  1er su a c t i ­
v id a d "  (14).
L a  a n t e r io r  a f i rm a c iô n  de que el p ro c e d im ie n to  que se a p l iq u e  
a la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv e  es el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  
si a p r im e r a  v is ta  ré s u l ta  s im p le ,  ha s ido  s in  em bargo  o b je to  de  
a rd u e s  d is c u s io n e s .  ^Q ué  se en tîén d e  p o r  a c t iv id a d  a d m in is t r a ­
t iv e ?  P a r a  o b te n e r  el concepto  de a d m in is t ra c iô n  a lgunos  r e c u r -  
re n  al concepto  de func iôn  a d m in is t ra t iv a .  E l  p r o fe s o r  G a r r id o  
P a l la ha d e m o strad o ,  en c o n tra  de esa s o lu c iô n ,  la im posib i I idad  
de h a b la r  de "una func iôn  a d m in is t r a t iv a "  como de una c u a r ta  fu n ­
c iôn  al lado de las t ra d ic io n a le s :  le g is la t iv e ,  ju d ic ia l  y e je c u t iv a  
(15 ). O b tie n e  la nociôn de a d m in is tra c iô n  p û b lica  adoptando un 
c r i  te r  io o rg â n ic o  o s u b je t iv o ;  p a r te  de la te o r fa  de la d îv is iô n  de  
p o d e res  de M ontesqu ieu  y s itû a  la A d m in is t ra c iô n  en el seno del 
p o d er e je c u t iv o .  A h o ra  b ie n , la A d m in is t ra c iô n  no es todo el po­
d e r  e je c u t iv o ,  s ino una p a r te  de é l; se t r a ta  de un c o m p le jo  o r g â ­
n ico  s itu ad o  en el seno del p o d er e je c u t iv o  y su a c t iv id a d  no es  
homogénea. E l  es tu d io  de esa a c t iv id a d  c o n s t i tu y e  el ob je to  del
(14) S A Y A G U E S  L A S O ,  E . : " T r a ta d o  de D e re c h o  A d m in is t r a ­
t iv o " ,  T .  12, pâgs. 161 y s. , M o n tev id e o , 1959 , 25  ed.
(15) G A R R ID O  F A L L A ,  F .  : " T r a ta d o  de D e re c h o  A d m in is t r a ­
t iv o " ,  55 ed. , T . 12, M a d r id ,  1970, pâgs. 30 y ss. G O N Z A L E Z  
P E R E Z  h ab la  de func iôn  a d m in is t ra t iv a  al d e c i r :  " E l  p ro c e d im ie n -  
to a d m in is t ra t iv o  s e râ  por tan to , el p ro c e d im ie n to  de la fu n c iô n  
a d m in is t r a t iv a "  -o p .  c i t .  , pâg. 58. V e r  tam bién  S A Y A G U E S  L A ­
S O ,  E . : " T r a t a d o .  . . " .  G O R D IL L O :  op. c i t .  (me r e f i e r o  a él en 
nota n2 19, v e r  i n f r a . )  A L E S S I :  " In s t i tu c îo n e s  de D e r e c h o  A d ­
m in is t r a t iv o " ,  T .  12, P ag s .  6 y ss.
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d e re c h o  a d m in is t ra t iv o .  D e  aquf que a f irm em o s  que el p ro c e d im le n ­
to que se a p l iq u e  a esa  a c t iv id a d  a d m in is t r a t iv a ,  y sôlo  a el la, se­
r â  en tonces  el p ro c ed im ie n to  a d m in is tra t iv o .
S e h a la  el p r o fe s o r  G a r r id o  que el d e re c h o  a d m in is tra t iv o  es un 
fenôm eno h is tô r îc o  que nace  con el E s ta d o  de D e r e c h o ,  v in cu la d o  
a las ideas  y p r in c ip io s  de la re v o lu c iô n  f r a n c e s a ,  aunque re c o n o -  
ce  la e x is te n c ia  de a lg unas  in s t i tu c îo n e s  an tig u as  que hacen r e f e ­
r e n c ia  a la A d m in is t r a c iô n ,  p e ro  que no c o n s t itu y en  D e re c h o  A d ­
m in is t r a t iv o  p ro p ia m en te  d ich o , s ino  mas b ie n  s im p les  p re c e d e n te s  
h is tô r ic o s  (1 6 ) .  E n  el mismo o rd e n  de ideas  se e x p re s a  e l p r o fe s o r  
José  A .  G a r c f a - T r e v i j a n o ,  quien v in c u la  el n ac im ien to  del D e r e ­
cho A d m in is t r a t iv o  al momento de la re v o lu c iô n  f r a n c e s a ,  e x p r e -  
sando que " la  fecha  de n a c im ien to  del D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o  c o in ­
c id e  con la R e v o lu c iô n  F r a n c e s a  y mâs c o n c re ta m e n te  con la Cons­
t i tu c iô n  del aho V I  I I"  (1 7 ).
(16 ) G A R R ID O  F A L L A ,  F . :  op. c i t . ,  pâgs. 37 y ss. V e r  tam­
b ié n  y del mismo a u to r ,  " S o b r e  el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  y sus  
Id eas  C a r d in a le s " ,  R . A . P .  n 27 , 1952. pâgs. 11 a 5 0 ,  donde t r a ­
ta e l tema con m a yo r  am p litu d , y " L a s  T ra n s fo r m a c io n e s  del R é g i -  
men A d m in is t r a t iv o " ,  M a d r id ,  1962, pâgs, 15 y ss.
(17 ) G A R C I A - T R E V I J A N O ,  J. A .  : " T r a t a d o  de D e re c h o  A d m i­
n is t r a t iv o " ,  T .  12, pâg. 144. P o r  o t r a  p a r te ,  y e n t re  o t r o s ,  J E -  
Z E  y G O D N O W  sosten fan  que el d e re c h o  a d m in is t ra t iv o  se da en 
todos aq u e llo s  pafses  que han a d q u ir id o  un c ie r t o  g ra d o  de c i v i l i ­
z a c iô n  p a ra  a lc a n z a r  los s e r v ic io s  p û b lico s . P U G E T ,  H .  - e n  
" L e s  In s t i tu t io n s  A d m in is t r a t iv e s  E t r a n g è r e s " ,  D a l lo s ,  1969,  
pâgs. 7 y ss. -  c o n s id é ra  que hay A d m in is t ra c iô n  aûn donde se 
p ré s e n ta  un ru d im en to  de E s ta d o .  Un e stud io  s o b re  d is t in ta s  p o s -  
tu ra s  d o c t r in a le s  en M E IL A N  G IL ,  J. L .  : " P r o c e s o  de la D e f in i -  
c iô n  del D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  C . F .  P .  F .  , M a d r id ,  1967.
V e r  tam bién  el in te re s a n te  es tu d io  de I p r o fe s o r  G A R C IA  D E  E N -  
T E R R I A ,  E .  - " R e v o lu c iô n  F r a n c e s a  y A d m in is t r a c iô n  C ontem po­
r â n e a "  , E d ic io n e s  T a u r u s ,  1 9 7 2 -  en que o f r e c e  una s u g es tiv a  v i -  
s iôn  de los a n te ce d e n te s  id eo lô g ic o s  y p r in c ip a le s  hechos de los 
r e v o lu c io n a r io s  f r a n c e s e s  que in c id îe ro n  en la c o n fo rm a c iô n  de  
la m oderna  a d m in is tra c iô n  p û b l ic a ,  y como re a c c iô n  a ese  fenôm e-
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Memos d icho  que a la p a r  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  pue ­
de h a b la r s e  con toda p ro p ie d a d  de p ro c e d im ie n to s  en el âm bito  
le g is la t iv o  y ju d ic ia l ,  segûn se a p l iq u e  un p ro c e d im ie n to  a esas  
fu n c io n e s ,  p re se n ta n d o  entonces ra s g o s  y c a r a c t e r f s t ic a s  p a r t i ­
c u la r e s :  a t ra v ê s  del p ro c e d im ie n to  le g is la t iv o  se lo g ra  la le y ,  
a t r a v ê s  del ju d ic ia l  la s en ten c ia .  T a n to  en el p ro c e d im ie n to  a d ­
m in is t r a t iv o  como en el ju d ic ia l  se r e q u ie r e  - y  es e f e c t iv a -  la 
in te rv e n c iô n  de los p a r t i c u la r e s ,  in te rv e n c iô n  que , en cam b io ,  
se e n c u e n tra  s en s ib lem e n te  a m in o ra d a  en el p ro c e d im ie n to  le g is ­
la t iv o .
E l  p r o fe s o r  G o r d i l lo  habla  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  en 
lo que re s p e c ta  a o rg a n iz a c iô n  in te r n a ,  m edios m a te r ia le s  y p e r ­
sona I es de los ô rg an o s  le g is la t iv o s  y ju d ic ia le s ;  re co n o c e  que se  
t r a ta  de je r a r q u f a s  d i fe r e n te s  a las  de la a d m in is tra c iô n ,  aunque  
.d ice : "con todo, los p r in c ip io s  fondam enta les  a a p l ic a r s e  son los  
m ism os, y entendem os p o r  lo demâs que en p re s e n c ia  de n o rm as  
e s p e c f f ic a s  p a ra  el p ro c e d im ie n to  de los ô rg an o s  ju d ic ia le s  y le ­
g is la t iv o s ,  le son de apl ica c iô n  an a lô g ic a  las  e x is ta n te s  p a ra  el 
p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  de los ô rg an o s  d ep en d ien tes  del  
P o d e r  E je c u t iv o "  (18 ). C o n s id é ra  adem às el ac to  a d m in is t ra t iv o  
como p a r te  de la func iôn  a d m in is t r a t iv a ,  c r i t ic a n d o  el concepto  
o rg â n ic o  o s u b je t iv o .  P a r a  é l ,  ac to  a d m in is t ra t iv o  es el d ic tad o  
en e je r c ic io  de la funciôn  a d m in is t ra t iv a  s in  in t e r e s a r  p a ra  el lo
no la a p a r ic iô n  del d e re c h o  a d m in is tra t iv o .  D e l mismo a u to r :  
" V e r s o  un concetto  di d i r i t t o  a m m in is tra t iv o  come d i r i t t o  s t a t u a -  
r i o " , R iv is ta  T r i m i s t r a l e  di D i r i t t o  P u b b l ic o ,  1960 , pâgs. 317  
a 341. A N D R A D E  L A B  A R C  A ,  N . : " C o n s id e ra c io n e s  s o b re  el 
C o n cep to  del D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  R e v is ta  de la F a c u l ta d  
de D e re c h o  de Z u l i a ,  n 26 , 1962 , pâgs. 5 a 1 3 -  d ivu lg a  d is t in ta s  
p o s tu ra s  d o c tr in a le s .
(18) G O R D IL L O :  op. c i t .  , pâgs. 29  y s.
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el ô rg a n o  que e je r z a  d îcha  fu n c iô n , de a i l f  la ex ten s iô n  y apl ic a ­
c iô n  de e s ta s  ideas  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  (19).
En  n u e s tra  o p in iô n , no puede p r e te n d e r s e  que el p r o c e d im ie n -  
to a d m in is t ra t iv o  r é g u lé  adem às las Ilam adas  a c t iv id a d e s  ad m i­
n is t r a t iv e s  de las func iones  le g is la t iv e s  y ju d ic ia le s ,  pues ta ie s  
a c t iv id a d e s  no co n s t itu y en  a c t iv id a d e s  a d m in is t ra t iv e s  p r o p ia ­
m ente d ic h a s ,  y no son, ni pueden s e r ,  ob je to  ni del D e re c h o  
ni del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .
E l p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  se apl ica  a la a c t iv id a d  a d m i­
n is t r a t iv a  que r e a l i z a n  los ô rg an o s  de la A d m in is t ra c iô n  c e n t r a l ,  
local e in s t i tu c io n a l . C o n v ien e  in s is t i r ,  une v e z  m âs, en que los 
acto s  que ré g u la  son ûn icam ente  los actos  a d m in is tra t iv o s  p r o ­
p iam ente  d ic h o s ,  exc lu yen d o  a q u e llo s  ac to s  de la A d m in is t ra c iô n  
que no e s tân  su je to s  al re g im e n  del d e re c h o  a d m in is tra t iv o .
7. L A  J U R ID IZ A C IO N  D E L  P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O
Toda A d m in is t ra c iô n ,  c u a lq u ie ra  que el la sea e in d e p en d ie n te ­
m ente  de su d é s a r r o i  lo y e v o lu c iô n ,  p ro d u c e  sus actos  de a c u e r ­
do a una s e r ie  o .s u c e s iô n  de actos  com binados e n t r e  sf y de a l ­
gunas fo rm a i idades p re v ia m e n te  e s ta b le c id a s .  T a n  c ie r t o  es q u e ,  
en pa fses  en los c u a le s  no e x is te n  leyes  de p ro c e d im ie n to  a d m i-
(19) P a r a  una exp o s ic iô n  mâs am plia  de sus ideas  s o b re  la 
func iôn  a d m in is t r a t iv a ,  v e r  su l ib ro  " E l  A c to  A d m in is t r a t iv o " ,  
2 5  ed. , A b e le d o  P e r r o t ,  Buenos A i r e s ,  1969, pâgs. 29 a 48.  
Ideas  p a re c id a s  s o s t ie n e  el p r o fe s o r  G A R C I A - T R E V I J A N O  en 
op. c i t .  , pâgs. 135 y ss. U na  c r f t ic a  s o b re  esas  p re te n d id a s  
a c t iv id a d e s  a d m in is t ra t iv e s  de lo le g is la t iv o  y lo ju d ic ia l  en  
G A R R ID O  F A L L A  - " T r a t a d o .  . . " ,  pâgs. 38 a 4 7 , e sp e c ia lm e n te  
las  notas al p ie  de la pâg ina.
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n is t r a t iv o ,  los ac to s  a d m in is t ra t iv o s  son d ic tad o s  segûn a lgunas  
r é g la s  de p ro c e d im ie n to  -a u n q u e  e s ta s  sean e m p f r ic a s -  s ig u iendo  
c ie r t a s  n o rm as  y h ab ito s  dados p o r la c o s tu m b re ,  la r u t in a ,  y 
aûn p o r  la m ism a f u e r z a  de la in e rc ia  que a menudo domina a los  
f u n c io n a r io s ,  v in ie n d o  a s e r ,  con el t iem po, mas o menos o b l ig a -  
torias*, o b ie n ,  y es to  supone un m a yo r  g ra d o  de ju r id iz a c io n ,  
segûn los c r i t e r i o s  que va seha lando  la ju r is p r u d e n c ia  de los 
t r ib u n a le s  comunes (pafses an g lo sa jo n e s ) o de t r ib u n a le s  adm i­
n is t r a t iv o s  (caso de F r a n c ia ) ;  o b ien  p o r  re g la m e n to s  dados por  
el e je c u t iv o ,  por n o rm as  de m ayo r v a lo r  fo r m a l ,  m ediante  leyes  
d ic ta d a s  p o r  los o rg a n ism o s  le g is la t iv o s ,  dando o r ig e n  a las mo­
d e rn a s  c o d i f ic a c io n e s  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  ya sea  
en asp e c to s  p a r c ia le s  o en su total idad (v e r  in f r a .  , cap. 3).
L a  e tapa  cu lm in a n te  de es te  m ovim ien to  de ju r id iz a c iô n  que se  
da con las  m o d ern as  c o d i f ic a c io n e s ,  es p o s ib le  ûn icam ente  den­
t r o  de un re g im e n  a d m in is t ra t iv o ,  con las  ideas  y e lem entos  del 
" E s ta d o  de D e r e c h o " ,  pues no son s ino  una e x p re s iô n  de un v a s ­
te  m ov im ien to  de ju r  idi z a c iô n  del a c tu a r  a d m in is t r a t iv o ,  tendi en­
tes  a e l im in a r  o r e d u c i r  el a rb i  tr io  a d m in is t r a t iv e  y a in t ro d u c ir  
n o rm a s  que co n s t itu y en  v e r d a d e r a s  g a ra n t fa s  p a ra  los a d m in is ­
t ra d o s .
E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e  puede s e r  e s tu d iad o , adem às,  
d esde  el punto de v is ta  de la c ie n c ia  de la a d m in is tra c iô n ;  p e ro  
el que nos in te re s a  aquf - e l  ângulo  j u r f d i c o -  ûn icam ente  puede  
s e r  conceb ido  en un " E s ta d o  de D e r e c h o " ,  al r e q u e r î r s e  el s o -  
m e tim ien to  de la A d m in is t ra c iô n  al D e re c h o .  S e  o b s e rv a ,  û l t i -  
m am ente , una ten d en c ia  u n iv e rs a l  de p ro te c c iô n  a los p a r t ic u la ­
r e s  f r e n te  al c r e c ie n t e  in te rv e n c io n is m o  a d m in is t ra t iv e ;  esta  
te n d en c ia  debe s e r  co m p ren d id a  ju n to  a o t r a s  f ig u ra s  como el 
om budsm an, m é d ia te u r ,  o p r o c u r a d o r ,  c o m is a r io  p a r le m e n ta r io ,  
e tc .  (v e r  s u p ra ,  c a p f tu lo  in t r o d u c to r io ) .
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Memos seh a lad o  que el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  puede tam_ 
bien  s e r  e s tu d iad o  desde una p e rs p e c t iv a  no ju r f d ic a ,  desde  el 
punto de v is ta  de la c ie n c ia  de la a d m 'n is t ra c iô n .  En  este  s e n t i ­
do el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  ha s ido  c a l i f ic a d o  p o r  G o n z^  
le z  N a v a r r o  como un tema de e n c ru c i ja d a ,  pues en él c o n flu yen  
c ie n c ia s  d iv e r s a s .  "E n  es te  c as o , c ie n c ia s  ju r f d ic a s ,  como el 
D e re c h o  p r o c e s a l ,  el a d m in is t ra t iv o  y el f in a n c ie r o ,  in te rs ic ig ^  
nan con c ie n c ia s  no ju r f d ic a s ,  como la l lam ada T é c n ic a  de O rg a  
n iz a c io n  y D i r e c c iô n ,  la llam ada S ic o s o c io lo g fa  a d m in is t r a t iv a  
y la A d m in is t ra c iô n  de P e r s o n a l .  D e  aquf que ni s iq u ie ra  b a s te  
d e c ir  - a u n  s iendo fundam ental m ente e x a c te -  que el p ro c e d im ie n to  
es un concepto  de T e o r fa  g e n e ra l  de D e re c h o "  (20 ).
S e  co m p ren d e  entonces  que , al e s ta r  l igada  la nociôn de p r o -  
ced im ie n to  a c r i t e r i o s  de e f ic a c ia ,  pueda s e r  t ra s ia d a d a  a la  
a d m in is t ra c iô n ,  pues el la s igue  tam bién los c r i t e r i o s  de r a c i o ­
nal iz a c iô n  a p l ic a b le s  a todo p ro c e d im ie n to  al r é u n i r  c a r a c t è r e s  
de e s ta b i I id a d ,  o b i ig a to r ie d a d  y f i je z a .  L a  A d m in is t ra c iô n  p r e ­
tende la e f ic a c ia ,  y al a d o p ta r  un p ro c e d im ie n to  p e rs ig u e  o b te n e r  
los m e jo re s  re s u l  tados con el a h o r r o  de t iem po, costos  y m o v i -  
m ientos. P e r o  el p ro c e d im ie n to  que adopte e s ta r â  s u je to ,  en 
m ayo r o m enor m ed id a , al D e r e c h o ,  y en e s te  s en t id o  el p r o c e -  
dîm ien to  a d m in is t ra t iv o  ju r id i z a  la a c t iv id a d  a d m in is t r a t iv a .  S e  
puede d e c i r  que " E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  e s ,  p o r  tan to ,  
ju r fd ic o  en cuanto  impi ica  el som etim ien to  al p r in c ip io  de la l e -
(20) G O N Z A L E Z  N A V A R R O ,  P . :  " L a  P r u e b a  en el P r o c e d i -  
m iento  A d m in is t r a t iv o "  en P ro c e d im ie n to s  A d m in is t r a t iv o s  E s p e  
c îa le s ,  V o l .  2 2 ,  E .  N . A . P .  , 1969 , pâg. 21 . C f r .  G A T A  L D I  
G IU S E P P E ;  " I l  p ro c ed im e n to  a m m in is tra t iv o  nei suoi a t tu a l i  
o r ie n ta m e n t i  g iu r id ic i  e non g iu r id ic i " ,  M i lâ n ,  1967,* especia j_  
m ente pâgs. 1 73 y ss.
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g a lid a d .  O b lig a  a la A d m in is t ra c îô n  a s e g u ir le  y s u m în îs tra  g a -  
r a n t fa s ,  de fen sas  a los p a r t lc u ia r e s "  (21 ).
L o s  a c to s ,  pues, que d ic ta  la A d m in is t ra c îô n ,  deben s e r lo  de  
a c u e rd o  a un p ro c e d im ie n to  p re v ia m e n te  e s ta b le c id o .  L a  e x is t e n -  
c ia  de un p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  se impone hoy, en n u e s tra  
o p in io n , como una de las e x ig e n c ia s  del m oderno  E s tad o  s o c ia l  
de D e r e c h o ,  como uno de los m edios adecuados de p ro te c c io n  a 
los p a r t i c u la r e s ,  ju n to  a la  e x is te n c ia  de una ju r id ic c io n  a d m i-  
n is t r a t iv a  que , en lu g a r  de c o n tra p o n e rs e le ,  lo com plem enta .
8. E L  P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O  
Y  L O  J U R IS D iC C lO N A L
C uando la A d m in is t ra c îô n  d ec id e  un r e c u r s o  a d m in is t ra t iv o  
que le ha s id o  p la n te ad o , la d e c is iô n  c o n s t i tu y e  un acto  j u r i s d i c -  
c io n a l . E s ta  fa c u lta d  de d e c is iô n  J u r is d ic c io n a l  c o n s t itu y e  una  
co m p eten c ia  n o rm a l,  p ro p ia  de la A d m in is t ra c îô n ,  y no hay nece  
s id ad  de r e c u r r i r  a o t ra s  ideas  p a ra  e x p l ic a r la .  E s  p o r  e l lo  que  
se a f i rm a  que la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a  no es homogenea. igual  
cosa puede d e c i r s e  de la po testad  r e g la m e n ta r ia  de la A d m in is -  
t ra c iô n ;  desde  el punto de v is ta  s u b s ta n c ia l ,  es una a c t iv id a d  
n o rm a t iv a .  A h o ra  b ie n , es tos  actos  n o rm a tiv o s  ju r is d ic c io n a le s ,  
p re c is a m e n te  por em an ar de la A d m in is t ra c îô n ,  t ien en  v a lo r  j u -  
r fd ic o  de ac to s  adm ini s t r a t i  vos; es d e c i r ,  no son fo rm a lm en te  
ley e s  ni s e n te n c ia s .
A lg û n  s e c to r  de la d o c tr in a  ha entend ido  que , e n t r e  la noc iôn  
de " p ro c e s o "  y la func iôn  " ju r is d ic c io n a l" ,  e x is te  una com plé ta
(21) M A R T IN  M A T E O ,  R . : "Manual de D e r e c h o  A d m in is t r a t iv e ' !  
M a d r id ,  197 0 , pâg. 318 .
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îd en tld ad ; p e ro  lo ju r is d ic c io n a l  puede d a rs e  a t ra v ê s  de c u a lq u ie r  
o t r a  fo rm a  que no sea  el p ro c es o . A h o r a  b ie n ,  es en el campo  
p ro c e s a l  donde la nociôn de p ro c e s o  se ha e la b o ra d o  o r ig in a lm e n -  
te ,  p e ro  muchos de los c a r a c t è r e s  ju r is d ic c io n a le s  pueden d a r s e  
en el seno de la misma A d m in is t ra c îô n ,  y es p o s ib le  y a d m is ib le ,  
h a b la r  de ju r is d ic c iô n ,  de actos  ju r is d ic c io n a le s  en la misma A d  
m in is t ra c iô n .  H a c ie n d o  r e f e r e n d a  a los a p o r te s  hechos desde  el 
campo p r o c e s a l ,  L a n g ro d  c o n s id é ra  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a  
t îvo .co m o  un fra g m e n to  del p ro c e d im ie n to  ju r fd ic o  g e n e r a l , seha^ 
la que en los d is t in to s  d e re c h o s  p ro c e s a le s  hay puntos comunes  
y p r in c ip io s  g e n e ra te s ,  que han s ido es tu d iad o s  p o r  g ra n d e s  p ro  
c e s a l is ta s ,  e s p e c ia lm e n te  p o r  la d o c tr in a  a lem ana con la " te o r fa  
de la r e la c iô n  p r o c e s a l" ,  segûn la cual se e s ta b le c e  un la z o  de 
c a r â c t e r  te m p o ra l e n t r e  ô rg an o s  y p a r te s ;  es te  lazo  a b re  la p o ^  
b i l id a d  de o t r a s  in v e s t ig a c io n e s  de p ro c e d im ie n to s  e x t r a - j u d i c i ^  
les}' l im i te r  toda concepc iôn  p ro c e s a l  al c u a d ro  de la ju s t ic ia ,  al 
p ro c e s o  ju r is d ic c io n a l ,  " C 'e s t  s a c r i f i e r  le norm al au p a th o lo g i­
que: le  proc& s devant la ju s t ic e  est r é e l le m e n t  un phénomène "pa  
th o lo g iq u e"  dans le sen s , que toute a f f a i r e  qui y p asse  do it  ê t r e  
"m a la d e "  sous un a sp ec t ou un a u t re "  (22 ).
S i  b ien  los a p o r te s  desde el campo p ro c e s a l  son c o n s id e r a b le s ,  
no puede a d m it i rs e  que el d e re c h o  p ro c e s a l  se id e n t i f iq u e  con el 
d e re c h o  de la func iôn  ju r is d ic c io n a l ;  no hay una id e n t i f îc a c iô n
(22) L A N G R O D ,  G. : op. c i t .  , pâg. 70. IS A A C ,  G. : op. c i t .  , 
pâg. 103 -s o s t ie n e  la un idad de la nociôn de p ro c e s o  ju r f d ic o ,  co  
mûn a todas las ra m a s  del d e re c h o ,  el cual se e x t e r io r i z a  p o r  teo  
r f a s  y noc iones  g é n é ra le s  comunes. R O Y O "  V I L L A N O V A ,  S .  : 
" E l  P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o  como G a ra n t fa  J u r fd ic a " ,  R .  E .  
P .  , n2 4 8 ,  pâgs. 55  a 118. L O P E Z  N I E T O  y M A L L O ,  F .  : " E l  
P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o " , B a r c e lo n a ,  1960 , pâg. 24.
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e n t r e  los concepto s  " ju r is d ic c io n a l"  y " p r o c e s a l"  (2 3 ) ,  s a lv o  que  
su uso y u t i I i z a c io n  sean adm it idos  co n venc iona lm ente .
E x is te n ,  desde luego, an a lo g fas  e n t re  lo " ju d ic ia l "  y lo "a d m i­
n is t r a t iv o "  (co m p e ten c ia ,  re c u s a c iô n ,  a b s ten c iô n , e tc . ) cuyos  
p r in c ip io s  son comunes a ambas d is c ip l in a s ;  o t r o  e jem plo  s e r f a  
la c o n s id e ra c iô n  ju r fd ic a  de las p a r te s :  c ap a c id ad  p a ra  s e r  p a r t e ,  
c ap a c id ad  p r o c e s a l ,  leg it im a c iô n  en c a u s a ,  p o s tu la c iô n , e tc .  A  
la a cu m u ia c iô n  de acc io n e s  en el d e re c h o  p ro c e s a l  c o r re s p o n d e  
la a cu m u iac iô n  de exp ed ien tes  en lo a d m in is tra t iv o .  A  las p r o v i -  
d e n c ia s ,  autos  y sen ten c ia s  ju d ic ia le s  c o rre s p o n d e n  los p r o v e f -  
dos , a c u e rd o s ,  y re s o lu c io n e s  admini s t r a t i  va  s. L a  in te rv e n c iô n  
de las  p a r te s  en el p ro c e s o  ju d ic ia l  t iene  un p a r a le lo  con la a u -  
d ie n c ia  del in te re s a d o  y del d e re c h o  de in fo rm a c iô n  en los e x p e ­
d ie n te s  a d m in is t ra t iv e s .  E n  lo a d m in is t ra t iv o  se en cu en tra n  ta m -  
b iên  m edios de p ru e b a ,  n o t i f ic a c io n e s  y r e c u r s o s .  To d a s  e s ta s  
a n a lo g fa s  se e x p l ic a n ,  pues el p ro c ed im ie n to  no ha s ido o b je to
(23) G A R R ID O  F A L L A ,  F .  - e n  op. c i t .  , pâgs. 41 y ss. , nota  
2 7 -  apunta que lo ju r is d ic c io n a l  puede d a r s e ,  y hubo èpocas h i s -  
tô r ic a s  en que se d iô ,  p o r o t ra s  in s t i tu c io n e s  d is t in ta s  al p r o c e ­
so. Z A N O B I N I ,  G. - e n  " C u r s o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T .  12, 
Buenos A i r e s ,  1954 , pâgs. 346 y ss. -  seh a la  que el p ro c e d im ie n  
to a d m in is t ra t iv o  d i f i e r e  del ju d ic ia l .  G U A IT A ,  A . - e n  " D e r e c h o  
A d m in is t r a t iv o  E s p e c ia l" ,  T .  12, 1969, pâgs. 1 4 8 - 1 4 9 -  d ice : " C o  
mo es sab id o , la A d m in is t ra c îô n  r e s u e lv e  c o n t r o v e r s ia s  e n t r e  
p a r te s  y r e c u r s o s  (a d m in is t ra t iv e s ) ,  lo que im p lica  ev id e n tem en  
te e je r c e r  fu nc iones  ju r is d ic c io n a le s  a p e s a r  de la p re te n s iô n  de  
que ta ie s  fu n c io n es  sean e x c lu s iv a s  de los t r ib u n a le s  de ju s t ic ia " .  
V e r  G A R C I A - T R E V I J A N O ,  J. A .  : op. c i t . ,  T .  2 2 ,  pâg. 385 . H ay  
q u ien es  como P A R A D A  V A Z Q U E Z ,  J. R .  - e n  " P r i v i l e g io  de la 
D e c is iô n  E je c u to r ia  y P r o c e s o  C o n te n c io s o " , R . A . P .  , n2 5 5 ,  
1 9 6 8 -  op inan  que la e x p l ic a c iô n  se e n cu e n tra  en el abandono de 
la te o r fa  del m in is t r o - ju e z ;  "P u e d e  d e c i r s e ,  p o r  e l lo ,  que el p re  
c io  que la A d m in is t ra c îô n  ha e x ig id o  p a ra  d e ja r s e  e n ju ic ia r  d e f i -  
n it iv a m e n te  por los t r ib u n a le s  in te g rad o s  en el poder ju d ic ia l  e 
in d e p en d le n te s  del G o b ie rn o ,  s e râ  p re c is a m e n te  es te  de h a c e r s e  
re c o n o c e r  a sf misma po tes tad es  ju d ic ia le s "  (pâg. 106).
-1 9 -
de e s tu d io  p o r  p a r te  de una te o r fa  g e n e r a l ,  y cada d is c ip l in a  ha 
ten ido  que h a c e r  sus v eces ; la c ie n c ia  del d e re c h o  p ro c e s a l  judî_ 
c ia l  se ha a d e la n ta d o  a todas , " E l la  r s  la que nos ha p r o p o r c io -  
nado los in s tru m en to s  de su d e p u rad a  tê c n ic a ,  que p e rm ite n  e la  
b o r a r  una te o r fa  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  que s in  el los  
t a lv e z  no h u b ie ra  n ac id o "  (24).
R o y o  V i l l a n o v a ,  s ig u iendo  a S p ie g e l ,  d ic e  que una p e rso n a  pue  
de b ien  no v e r s e  en vu e lta  en p ro c e d im ie n to s  c iv i le s  o c r im in a le s ,  
p e ro  que d i f ic i Im e n te  escapa  al a d m in is tra t iv o .  L o  c iv i l  y lo p e ­
nal p e r te n e c e n  a la p a to lo g fa ,  lo a d m in is t ra t iv o  y la ju r is d ic c iô n  
v o lu n ta r ia  (25) a la f i lo s o f fa  y la h ig ien e  que t ien en  in te ré s  p a ra  
todos. L a n g ro d  s o s t ie n e  que el p ro c e d im ie n to  c iv i l  es un fenôme  
no p a to lô g ic o ,  p e ro  que el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es en 
p r in c ip le  un fenôm eno n o rm al no p a to lô g ic o ,  y d e b e r fa  mas b ien  
s e r  co m p arad o  a la a c t iv id a d  ju r fd ic a  del in d iv id u o  (26).
E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  s u rg iô  a in f lu jo s  del p ro c e d i ­
m iento  ju d ic ia l ,  como un e fe c to  de la tendenc ia  del E s ta d o  de
(24) R O Y O  V I L L A N O V A ,  S . :  op. c i t . ,  pâg. 61. D E B B A S C H ,
C . - e n  " In s t i tu t io n s  A d m in is t r a t iv e s " ,  P a r i s ,  1966 , pâg. 216  -  
seh a la  que el p ro c e s o  c o n te n c io s o -a d m in is t r a t i vo se ha in s p ira d o  
en el c i v i l ,  s o b re  todo en lo que se r e f i e r e  a la p ro te c c iô n  de los 
p a r  t i c u la r e s ,  p e ro  que el p ro c e d im ie n to  seguido ante  la admi ni s -  
t r a c iô n  a c t iv a  a su v e z  ha in s p ira d o  al co n ten c io so  a d m in is t ra t iv o  
(e j.  , r e c e p c iô n  de e s c r i to s ,  p la z o s ,  in ic ia t iv a s ,  e tc . ). C f r .  
D E B B A S C H ,  C . : " P r o c é d u r e  A d m in is t r a t iv e  C o n te n t ie u s e  et 
P r o c é d u r e  C i v i l e " ,  L .  G. D . J. , P a r i s ,  1962.
(25) G A R R ID O  F A L L A ,  F .  opina que la ju r is d ic c iô n  v o lu n ta r ia  
no es o b je to  del e s tu d io  del D e re c h o  A d m in is t ra t iv o :  v e r  op. c it .  , 
pâgs. 41 y ss. , nota 27, E n  c am b io , G A R C I A - T R E V I J A N O ,  J. A .  
- o p .  c i t .  , T .  12, pâg. 1 3 6 -  en tien d e  que puede h a b la rs e  de una 
fu n c iô n  a d m in is t r a t iv a  del P o d e r  ju d ic ia l  y que sus a c t iv id a d e s  
s e r  fan la l lam ada ju r is d ic c iô n  v o lu n ta r ia .
(26) L A N G R O D ,  G. : op. c i t . ,  p.  71.
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re c h o  a a s e m e ja r  la a d m in is tra c îô n  a la ju s t ic ia .  E l  p ro c e d im ie n ­
to ju d ic ia l  ha s ido una gufa y fuen te  de in s p ira c iô n  p a ra  el n a c i -  
m ien to  y d é s a r r o i  lo del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  fenômeno  
desde  luego c o m p re n s ib le  y e x p l ic a b le  dada la an tigüedad  y a lto  
ra n g o  del p ro c e d im ie n to  ju d ic ia l .  S i  b ien  e n t re  ambas c ie n c ia s  
se dan tantos puntos de c o in c id e n c ia  y a n a lo g fa s ,  la autonomfa  
del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  - a I  e n c o n tra r  su ju s t i f ic a c iô n  
y ra z ô n  de s e r  en sf m is m o - o f re c e  muy pocas dudas.
9. P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O  Y  D E R E C H O  
P R O C E S A L  A D M IN IS T R A T I V O  -  D I F E R E N C I A S  -  
E N F O Q U E S  C O N T E N C IO S O S  D E L  P R O C E D IM IE N T O  
A D M IN IS T R A T I V O
E x is te  una unidad fundam ental de todos los p ro c es o s  ju r i s d i c ­
c io n a le s :  c i v i l ,  p e n a l , m e rc a n ti  I , la b o r a l ,  a d m in is t ra t iv o  y con^  
t i tu c io n a l  (27 ).  P a r a  G o n z a le z  P é r e z ,  el o b je to  del d e re c h o  p r o ­
c e s a l  es el p ro c es o ; el del p ro c ed im ie n to  es s e r  cauce  y fo rm a
(27) D e  es ta  id en tid ad  p a r te  D A N T E  B A R R IO S  D E  A N G E L I S  
- e n  " T e o r f a  del P r o c e s o  A d m in is t ra t iv o  y C o n s t i tu c io n a l" , P e r ^  
p e c t iv a s  T .  V .  , pâgs. 639 a 6 6 7 -  p a ra  fo r m u la r  una in te re s a n te  
te o r fa  del p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o  y consti tu c io n a l , hac iendo  no­
te r  que la e x p re s iô n  p ro c e s o  consti tuc ional es re la t iv a m e n te  nue 
va y es un api ica c iô n  de la te o r fa  g e n e ra l  del p ro c es o . V e r  G R A U  
A R M A N D O ,  E . : " L a  R a z o n a b i I id a d  en el P ro c e d im ie n to  A d m in is ­
t r a t i v o " ,  R e v .  C ie n c ia s  A d m in is t r a t iv e s ,  n °  2 7 ,  1968 , pâgs. 23  
a 36 , t ra b a jo  p re s e n ta d o  en el X I V  C o n g re s o  In te rn a c io n a l  de 
C ie n c ia s  A d m in is t r a t iv e s  en D u b ifn ,  s e p t îe m b re  1 9 6 8 -  qu ien  d ic e  
(an tes  de que se d ic te r a  la L .  P .  A .  A r g e n t in a )  que lo c o n s id e ra b a  
re g la d o  en el o rd e n  a d m in is t ra t iv o  f e d e r a l ,  p o r  medio de leyes  
o re g la m e n to s ;  son a lg unas  " in s t i tu c io n e s  p ro c e s a le s  e s p e c ia le s ,  
las  c u a le s  componen el t ipo de " p ro c e d im ie n to  de im pugnaciôn" de 
ac to s  p a r t ic u la r e s "  (pâg. 2 6 ) .  C onfunde el p ro c e d im ie n to  con lo 
p r o c e s a l .  E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  hemos d ich o , no es 
un p ro c e s o .
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de la a c t iv id a d  a d m in is t r a t iv a .  E l d e re c h o  p ro c e s a l  a d m in is t r a t i ­
vo es tu d ia  el p ro c e s o  a d m in is tra t iv o ;  el p ro c e d im ie n to  a d m in is ­
t r a t iv o  e s tu d ia  la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a ;  cada  uno t ie n e  su ob­
je to  de p re o c u p a c iô n  c ie n t f f ic a  p ro p io ,  lo cual les  da un c o n te n i -  
do d is t in to  (28). H ay  qu ienes  han v in c u la d o  al d e re c h o  p ro c e s a l  
el p ro c e d im ie n to  y han hab lado  de un d e re c h o  p ro c e s a l  a d m in is ­
t r a t iv o ,  que c o m p re n d e r fa  el p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o  y el p r o c e ­
d im ien to  a d m in is t ra t iv o .  P o r  e jem p lo , N a v a  N e g r e te  c o n s id é ra  
que en el " D e r e c h o  P r o c e s a l  a d m in is t ra t iv o  cabe  h a b la r  de p r o ­
ceso  y p ro c e d im ie n to ,  qu ienes  p a r t ic ip a n  de la te o r fa  g e n e ra l  del 
P r o c e s o " .  D e s d e  luego, esta  concepc iôn  es c r i t i c a b le ,  al s e r  
p ro c e s o  y p ro c e d im ie n to  dos cosas  d is t in ta s  (29).
(28) G O N Z A L E Z  P E R E Z  p r e f i e r e  h a b la r  de D e re c h o  P r o c e s a l  
A d m in is t r a t iv o :  op. c i t .  , pâgs. 70 y ss. A d e m â s , as f I lam a a una  
de sus o b ra s :  v e r  " D e re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a t iv o " .  E n  el m is ­
mo s en t id o , G O R D IL L O ,  A . : op. c it .  , pâg. 2 5 .  B A R R IO S  D E  
A N G E L I S ,  D: op. c i t .  , pâgs. 645 y ss. -  p r e f i e r e  h a b la r  de p r o ­
ceso  a d m in is t r a t iv o  pues en lo "C o n te n c io s o  A d m in is t r a t iv o "  hay  
una e l ip s is  y es re d u n d a n te .  O tro s  p r e f ie r e n  I la m a r le  " P r o c e s o  
C o n t e n c io s o -A d m in is t r a t iv o " , o s im p lem ente  "C o n ten c io s o -A d rrd  
n is t r a t iv o " ,  s ig u iendo  su o r ig e n  fra n c ê s ;  dan como a rg u m en to  que  
con ese  nom bre  la d o c tr in a  id e n t i f ic a  in m ed ia tam ente  el p ro b le m a .  
E n t r e  o t r o s ,  B R IS E N O  S IE R R A :  op. c i t .  , pâgs. 191 y ss. B E R  
C A I T Z ,  M. A . : op. c it .  -e m p le a n  la e x p re s iô n  "contencioso-admJ_  
n is t r a t iv o " .  L O P E Z  N I E T O  y M A L L O  F R A N C IS C O :  op. c i t .  , 
pâgs. 32 y ss.
O tro s  c r i t i c a n  la denom inac iôn  " c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o "  p o r  
inadecuada y re co m ie n d a n  "p ro c e s o  a d m in is t r a t iv o " ,  aunque u t i -  
l ic e n  " c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o "  p o r  s e r  el mâs ex ten d id o  en 
las  le g is la c io n e s .  P o r  e je m p lo ,  S A R M IE N T O  N U N E Z :  " E l  P r o c e  
dim i en to C on te n c io s o -A d m i n is t r a t iv o  en la C o r  te S u p r e m a " ,  R e v .  
F a c u l ta d  de D e re c h o , Z u l i a ,  V e n e z u e la ,  n2 16, pâgs. 81 a 9 4 ,  
e s p e c ia lm e n te  84.
(29) N A V A  N E G R E T E :  op. c i t .  , pâg. 76. M ism o s e n t id o ,  C A R  
M O N A  R O M A Y ,  V I L L A R  Y  R O M E R O .
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E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  no es un s im p le  p re su p u es to  de  
la a cc iô n  ju d ic ia l  que p o s te r io rm e n te  pueda p la n te a rs e  ante  los 
t r ib u n a le s  c o n ten c io so s  a d m in is t ra t iv e s ;  a n te s ,  p o r  el c o n t r a r io ,  
t ie n e  su p ro p ia  autonom fa. " .  . . e l  p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  no 
es un m e ro  r e q u is i te  fo rm a i  que deba c u m p l ir  e l p a r t ic u la r  o la 
a d m in is tra c îô n  an tes  de p a s a r  a la ju s t ic ia  el asunto , s ino  que de  
be fu n c io n a r  como un medio autônomo de r e v is iô n  de los actos  ad­
m in is t r a t iv e s ,  s in  que haya  que in f lu i r  en su modo de fu nc ionam ien  
to, en cuanto  a d ic h a  re s o lu c iô n  a d m in is t ra t iv a  se r e f i e r e ,  la e x i^  
te n c ia  de l r e c u r s o  ju d ic ia l  p o s te r io r "  (3 0 ) .  S u  o b je to  no es s e r  
una s im p le  a n te s a la  o v e s tfb u lo  de la funciôn ju r is d ic c io n a l  adm i­
n is t r a t iv a .  P o r  o t r a  p a r te ,  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  no ad 
m ite  tampoco c o m p ara c iô n  con la e tapa  de conci l iac iô n  del p ro c es o  
o r d in a r io .
E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es p r e v io ,  s in  su e x is te n c ia  no 
puede d a r s e  el p ro c e s o  a d m in is tra t iv o ;  a s f ,  p a ra  im pugnar un ac to ,  
ês te  deb iô  antes  d ic ta r s e  ba jo  c ie r t a s  c ir c u n s ta n c ia s  y r e q u is i te s  
m fnim os, re g u la d o s  p o r  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  A h o r a  
b ie n , ambos cam inos no son e x c lu y e n te s ,  s ino  que, como seh a la  
L ô p è z  N ie to  y M al lo, v ie n e n  a s e r  "dos v fa s ,  cam in o s , o procec^  
m ientos  d is t in to s  y n e c e s a r la m e n te  s u c e s iv o s ,  es to  es que donde  
te rm in a  e l uno e m p ie za  el o t r o "  (3 1 ) .
(30) G O R D IL L O :  op. c i t .  , pâg. 39. G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " L o s  
R e c u rs o s  A d m in is t r a t iv e s " ,  2 ë ed. , pâg. 40 .  P A R A D A  V A Z Q U E Z ,  
J. R . : op. c i t .  , pâg. 67 -  d ic e  " E l  p ro c es o  co n te n c io so  no t ie n e  
por qué s e r ,  como es p râ c t ic a m e n te  a h o ra ,  un p ro c e s o  de a p e la -  
c iô n " .
(31) L O P E Z  N I E T O  Y  M A L L O :  op. c i t . ,  pâg. 32 . L A U B A D E R E :  
op. c i t .  , T .  12, pâg. 2 6 1 -  s o s t ie n e  que ni las r e g la s  ni los p r in c i ­
pios seh a la d o s  p o r  la ju r is p r u d e n c ia  c o n te n c io s o -a d m i ni s t r a t i  va  se  
a p lic a n  d ire c ta m e n te  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  "M a is  c e r ta^  
nés p ré o c c u p a t io n s  é tan t communes aux deux p ro c é d u re s  (p. ex . M 
idée de p e r m e t t r e  h l 'a d m in is t r é ,  comme au ju s t ic ia b le ,  de d é fe n -
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E n  A le m a n ia  a lgunos han c o n s id e ra d o  que se t ra ta n  de dos v fa s  
a b îe r ta s  a los c iu dadanos  de m a n era  a l t e r n a t îv a ,  pudiendo e le g i r  
e n t r e  e l las . K n ie s c h  c o n s id é ra  que estab  le c e r  el p ro c ed im ie n to  
a d m in is t ra t iv o  como p re v io  c o n s t i tu y e  una in tro m is iô n  de lo e je c u  
t iv o  en lo ju d ic ia l .  C la s e b  lo c o n tra d ic e ,  a f irm a n d o  que e l p ro c e ­
d im ien to  a d m in is t râ t iv o  es una a c t iv id a d  pu ram en te  a d m in is t r a t iv a ,  
p o r mâs que se asem e je  a lo ju d ic ia l ;  igual c r i t e r i o  s o s t ie n e  U le .  
B e tte rm a n n  d ic e  que lo co n ten c io so  a d m in is t ra t iv o  no es una conU  
nuaciôn  de l p ro c e d im ie n to ,  lo que se da en lo econô m ico-adrm  
n is t r a t iv o ,  p e ro  no en lo co n ten c io so  g e n e ra l  y s o c ia l .  L o  proce^ 
sa l y lo p ro c e d im e n ta l  a d m in is t ra t iv o  se e n c u e n tra n  s itu ad o s  p a ra  
le la m e n te , y la co n tinu idad  de ambos es c ro n o lô g ic a .  B e tte rm a n n  
c o n s id é ra  s u p ê r f lu o  lo p ro c ed im e n ta l  a d m in is t ra t iv o ,  pues op ina  
que lo co n ten c io so  a d m in is t ra t iv o  o f r e c e  s u f ic ie n te s  g a ra n t fa s  pa 
r a  los p a r t ic u la r e s ,  cuya  co n se c u e n c ia  s e r f a  la e f ic a c ia  a d m in is ­
t r a t iv a .
P o r  o t r a  p a r te ,  segûn e l c r i t e r i o  de B e t te rm a n n ,  los o b je t iv o s  
del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  son; a) a l i v i a r  de t r a b a jo  a la  
j u r is d ic c iô n ;  b) p r o té g e r  a la a d m in is tra c îô n  c o n tra  una r e s o lu ­
c iô n  p r e c ip i ta d a  de una a u to r id a d  a d m in is t r a t iv a  in f e r io r ,  y c) 
p r o té g e r  los d e re c h o s  del c iu dadano . O tro s  op inan  que lo con ten  
c io so  a d m in is t ra t iv o  sô lo  puede in ic ia r s e  h asta  que se ha agotado  
el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .
D e  A le m a n ia ,  se d i jo ,  in c lu s o , que hay una r e la t iv e  desvalorJ_  
za c iô n  de los es tu d io s  de lo co n ten c io s o  por t r a t a r s e  de un m edio  
de c o n tro l  e s p o râ d ic o  y a p o s t e r io r i ,  que no s ie m p re  e s tâ  al a l -
d r e  ses  in t é r ê t s ,  l 'e x ig e n c e  d ' im p a r t ia l i t é  , la ju r is p r u d e n c e  s' 
in s p ir e  s u r  c e r t a in s  po ints  et dans une c e r t a in e  m e su re  de p r in ­
c ip e s  c o n te n t ie u x  q u 'e l le  tra n s p o s e  sans ê t r e ,  ic i ,  l iée  p a r  e u x " .
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c an c e  de los c iu d ad an o s  p o r  d i f ic u lta d e s  de todo o rd e n  -econ6m ]_  
cas  y c u l tu r a le s  e s p e c ia lm e n te - ;  en es te  s en t id o , el p ro c e d im ie n  
to a d m in is t r a t iv o  puede a p o r ta r  a lgun re m e d io  a esa s itu a c io n (3 2 ).
E l  d e re c h o  p ro c e s a l  a d m in is t ra t iv o  y el p ro c e d im ie n to  a d m in i^  
t r a t iv o  son c ie n c ia s  autonom as, cada una t ien e  su p ro p io  o b je to  
de e s tu d io . E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  puede d a rs e  s in  n e -  
c e s id a d  de un p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o  su ce s ivo ;  p e ro  no puede d a £  
se el p ro c e s o  a d m in is t r a t iv o  s in  la p r e v ia  e x is te n c ia  de un proce^ 
d im ien to  a d m in is t r a t iv o ,  ya que - r e p e t im o s - ,p a r a  im pugnar un  
ac to  a d m in is t r a t iv o  en v fa  c o n te n c io s a ,  deb io  h a b e r  sido d ic ta d o  
p re v ia m e n te  de a c u e rd o  a un p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  P o r  
o t r a  p a r t e ,  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  tiende  a que se d ic te  
un ac to  seh a lan d o  el cam in o , la fo rm a  de h a c e r  lo. E l  c o n te n c io s o ,  
una v e z  que el ac to  t ien e  c a r â c t e r  d e f in i t iv e  en sede a d m in is t r a i  
v a ,  t ie n d e  a d e ja r lo  s in  e fe c to s . E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  
es s e n c i l lo ,  no p ré s e n ta  g ra n d e s  e x ig e n c ia s ,  se c a r a c t e r i z a  p o r  
su a n t i fo rm a l  ismo en a r a s  de la c e le r  idad y de la e f ic a c ia ;  el con  
te n c io s o ,  aunque con c a r a c t e r  fst ica s p a r t i c u la r e s ,  t ien d e  a s e -  
g u ir  los I in ea m ien to s  del p ro c e s o  ju d ic ia l  y es mucho mâs compl_[ 
cado.
U le  c o n s id é ra  que e x is te  una fntima r e la c iô n  e n t re  p ro c e s o  ad 
m in is t r a t iv o  y p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  y d ice: "C u a n to  m e -  
nos fo rm a lm e n te  es té  o rg a n iz a d o  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  
cuando menos g a ra n t fa s  o f r e z c a  a los p a r t i c u la r e s ,  tanto  mâs rî_ 
g u ro s am e n te  ha de s e r  c o n s t i tu id o  el p ro c e s o  co n ten c io so ; p e ro  
si el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o  o f r e c e ,  p o r  el c o n t r a r io ,  la 
g a ra n t fa  s u f ic ie n te  de que el o b je to  d is c u t id o  puede s e r  ju s ta m e n
(32) V e r  N I E T O ,  A . : " E l  P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o  en la 
D o c t r in a  y en la L e g is la c iô n  A le m a n a s " , R . A .  P .  , nS 3 2 ,  196 0 ,  
pâgs. 36 y ss.
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te f î ja d o  y v a lo r a d o ,  puede r e n u n c îa r s e  a una o rg a n îz a c iô n  de la 
ju r is d ic c iô n  a d m in is t ra t iv a  basada en v a r ia s  in s ta n c ia s "  (33 ).
9. 1. D i f e r e n c ia s .  -  Podem os s e h a la r  las s ig u ie n te s  d i f e r e n -  
c ias :
12) L a  v fa  a d m in is t ra t iv a  p re te n d e  p ro v o c a r  que se d ic te  un acto ;
la v fa  p ro c e s a l  no se da si p re v ia m e n te  no e x is te  tal ac to .
22) E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es s e n c i l lo ,  lo co n te n c io s o  
co m p le jo .
32) L o s  ô rg a n o s  Ilam ados a r e s o lv e r  en la v fa  a d m in is t r a t iv a  p e r  
tenecen  a la misma A d m in is tra c iô n ;  los c o n ten c io s o s  son t r i ­
b u n a les  in d ep en d ien tes .
42) L a s  re s o lu c io n e s  en v fa  a d m in is t ra t iv a  se Maman p ro v e fd o s ,  
d e c r e to s ,  re s o lu c io n e s ,  d is p o s ic io n e s  que en c ie r to s  caso  no 
n e c e s ita n  s e r  ra z o n a d a s ;  en io co n ten c io so  se hab la  de prov]_ 
d e n c ia s ,  autos  y s e n ten c ia s  que n e c e s ita n  s e r  ra z o n a d a s  con  
re s u l ta d o s  de hechos y c o n s id e r a c iones ju r fd ic a s .
52) L a  r é g la  del t r a c to  p r o c e s a l , que es e s e n c ia l  al p ro c e s o ,  no 
t ie n e  api ic a c iô n  en el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  es  d e c i r  
que la in v a l id e z  de un ac to  no im p lica  la de los s u ce s ivo s  en  
el p ro c e d im ie n to  que sean ind ep en d ien tes  de é l;  c o n s e rv a n ,  
p o r  c o n s ig u ie n te ,  su v a l id e z  los actos  y t râ m ite s  cuyo conte_ 
nido h u b ie ra  p e rm an e c id o  igual de no h a b e rs e  p ro d u c id o  esa  
nu lid ad .
(33) C i ta  tomada de N IE T O :  op. c i t .  , pâg. 9 1 ,  de la o b ra  de  
U L E :  " V e r w a l tu n g s p r o z e n s r e c h t" ,  M ünchen , 1960 , pâg. 15. E n  
igual s en t id o ,  B E T T E R M A N N  d ic e  que "a  m ayo r  y m e jo r  ju r i s d i c  
c iôn  c o n te n c io s o -a d m i ni s t r a t i  va  ha de c o r r e s p o n d e r  menos fo rm a  
ju d ic ia l  en la a d m in is t ra c iô n ,  menos p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t i ­
vo  p r e v io ,  menos in s ta n c ia s  a d m in is t r a t iv e s "  - N I E T O ,  pâg. 9 2 ,  
tomada de " D a s  V e r w a l tu n g s v e r fa h r e n "  (pâg. 168).
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P u ed e  a h a d ir s e  que el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  d i f i e r e  del 
j u d ic ia l ,  no so lo  p o r  la d i fe r e n te  n a tu r a le z a  de los ac to s  que lo 
componen y del f in a l  que lo c o ro n a ,  s ino  adem âs, p o r  la g ra n  v a -  
r ie d a d  de e x te n s io n  y e lem entos  que c o r re s p o n d e n  a la v a r ie d a d  
del co n ten id o  y e s t r u c t u r a  de los ac to s  a d m in is t ra t îv o s  c o n t r a s -  
tando con la r e la t i v a  u n ifo rm id a d  del p ro c e d im ie n to  ju r i s d ic c io ­
nal (34 ),
E n  cuanto  a la te r c e r a  d i fe r e n c ia ,  hay que s e h a la r  que esa  a f i r  
m aciôn  es v â l id a  p a ra  E s p a h a ,  donde los t r ib u n a le s  de lo c o n te n ­
c io s o -a d m in i  s t r a t iv o  es tân  ub icados  en el p o d er ju d ic ia l  y g o zan  
de in d e p en d en c ia .  E n  cam b io , en o tro s  s is tem as  (F r a n c ia )  los 
t r ib u n a le s  de lo co n te n c io so  es tân  en la m isma a d m in is tra c iô n .  
P a r a  H a u r lo u ,  la func iôn  ju r is d ic c io n a l  del C o n s e il  d 'E ta t  es una 
s ag a z  c o n s tru c c iô n  del ré g im e n  ju r fd ic o  a d m in is t r a t iv o ,  m ed ian te  
la que se lo g ra b a  la c r e a c iô n  de un ju e z  que, es tando  en la Admj_ 
n is t r a c iô n ,  no es la A d m in is t ra c iô n  (35).
9. 2 . E n fo q u es  co n ten c io so s  del P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o . -
A  p e s a r  de las d i fe r a n c ia s  y puntos de c o in c id e n c ia  s e h a la d o s ,  
se e n c u e n tra n  enfoques del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  ba jo  un 
ângulo  c o n te n c io s o ,  tal y como ven fa  o c u r r ie n d o  h asta  hace  poco
(34) Z A N O B IN I :  op. c i t . ,  pâg. 349.
(35) C i ta d o  p o r G A R R ID O  F A L L A :  " T r a t a d o .  . . " ,  T .  12, pâg. 
43. U n  e s tu d io  c o m p a ra t iv o  en P U G E T ,  H . -o p .  c i t .  , toda la s e -  
gunda p a r te  r e la t iv a  a " L e s  r e c o u r s  et les ju r id ic t io n s  en m a t iè r e  
a d m in is t r a t iv e  à l ' é t r a n g e r " ,  pâgs. 175 a 2 5 4 -  donde es tu d ia  los  
s is te m a s  a n g lo sa jo n e s  y los d is t in to s  s is te m a s  c o n t in e n ta le s  e u ro  
peos. W E I L ,  P .  - " E l  D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T a u r u s ,  M a d r id ,  
1966 , P â g s .  22 y ss. -  h ab la  tam bién  de una ju r  is d iz a c iô n  a d m in i^  
t r a t iv a  d e n tro  de la a d m in is tra c iô n .  G O N Z A L E Z  P E R L Z  - " D e r e _  
cho P r o c e s a l " ,  T . 12, pâgs. 191 y ss. -  con r e f e r e n c ia s  a la p ro  
b le m â t ic a  I a t i n o -a m e r  ic a n a ,  es tu d ia  al a m p aro  m exican o  y n ic a r a  
güense co n ju n tam en te . B R IS E N O  S IE R R A :  op. c i t .
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en F r a n c ia .  No es s ino  con los t ra b a jo s  p io n e ro s  de L a n g ro d ,  y 
mâs ta rd e  con los de A uby  e Is a a c ,  que se es tu d ia  el p ro c e d im ie n  
to a d m in is t ra t iv o  como a lg o  autônomo, re a c c io n a n d o  c o n tra  esos  
enfoques co n te n c io s o s .
L a n g r o d ,  en su â r t ic u lo  tan tas  vec e s  m encionado , seh a lô  la 
e x is te n c ia  de una " v e r d a d e r a  fa s c in a c iô n "  de lo co n ten c io so  en 
d e tr im e n to  de los es tu d io s  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  utj  ^
l izan d o  la e x p re s iô n  " p ro c é d u re  a d m in is t r a t iv e " .  A uby c o n s id é ré  
adem âs que cab fa  p e r fe c ta m e n te  un es tu d io  ju r f d ic o  de la em is iô n  
del a c to ,  ah ad ien d o  el c a l i f ic a t iv o  "n o n -c o n te n t ie u s e "  p a ra  e v i t a r  
co n fu s io n es  con el p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o .  L a  denom inaciôn  
" p r o c é d u r e  a d m in is t r a t iv e  non co n te n t ie u se "  se ha g e n e r a l izad o  
e n t r e  los a u to re s  de lengua f ra n c e s a  p a ra  d e s ig n a r  al p r o c e d i ­
m iento  a d m in is t ra t iv o  (35). O t ro  s e c to r  de la d o c tr in a  ha s é h a -  
lado la in s u f ic ie n c ia s  del c o n tro l  ju r is d ic c io n a l  como medio de 
los p a r t i c u la r e s ,  pues se t r a ta  de un c o n tro l  "après-coupi' (37).
E n  es te  s e n t id o ,  W e i l  s o s t ie n e  que en el d e re c h o  f ra n c ê s  la pro_ 
t e c c iô n del c iu d ad an o  se busca a t r a v ê s  del c o n tro l  a p o s te r io r i  de 
la a cc iô n  a d m in is t r a t iv a  p o r  el ju e z ,  e s p e c ia lm e n te  p o r  el ju e z
(36) L A N G R O D :  op. c it .  , pâg. 2 9 ,  A U B Y ,  J. M. : " L a  P r o c ê  
d u re  A d m in is t r a t iv e  Non C o n te n t ie u s e " ,  C h ro n iq u e  D a l io z ,  1956 ,  
pâgs. 27  a 32. S ig u e n  la denom inac iôn  de A u b y ,  e n t re  o t ro s ,  
L A U B A D E R E :  " T r a i t é . . . " ,  T .  12, pâg. 261 ; IS A A C ,  as f t i tu la  
su o b ra ;  D E B B A S C H :  " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  P a r i s ,  1971 , 22  
ed. , pâgs. 323  y ss; B R A IB A N T ,  G. : " L e  D r o i t  A d m in is t r a t i f  
F r a n ç a i s " , P a r i s ,  1972 , fa s c fc u lo  2 2 ,  pâgs. 365  y ss.
(37) R I V E R O ,  J. , con mucha in g en io s id ad  hace  esas  c o n s îd e  
ra c io n e s  en: " L e  H u ro n  au P a la is  R o ya l ou R é f le x io n s  N a iv e s  
s u r  le  R e c o u rs  pour E x c è s  de P o u v o ir " ,  C h ro n iq u e  D a l io z ,
1962 , pâgs. 37 a 40. T O U R D IA S  - e n  " L e  T r ib u n a l  A d m in is t r a  
t i f .  Juge de D r o i t  Commun en M a t iè r e  A d m in is t r a t iv e  depuis  
1 9 5 4 " ,  J. C . P .  (S em ain e  J u r id iq u e ) -  hab la  de la r e fo rm a  de lo 
co n te n c io s o  que p re te n d fa  a c e l e r a r ,  d e m o c r a t iz a r  y desconcen_  
t r a r ,  s o b re  todo, lo c o n te n c io s o -a d m i ni s t r a t iv o .
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a d m in is t r a t iv o ,  y que el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  t ien e  muy 
poca im p o r ta n c ia  com parado  con el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  
co n te n c io s o  y los re c u r s o s  co n ten c io so s  (38).
y
U n a  expl ic a c iô n  a esa  " fa s c in a c iô n "  que e je r c e  lo co n ten c io so  
puede e n c o n t r a r  se en el hecho de que la ju r is d ic c iô n  a d m in is t r a  
t iva  en F r a n c ia  es ta  o rg a n iz a d a  a imagen de la ju r is d ic c iô n  ordî_ 
n a r ia  (pese a su u b ic ac iô n  en el seno de la misma a d m in is t ra c iô n ) ,  
y tam bién al dom in io  te ô r ic o  que lo co n ten c io so  e je r c e  s o b re  el 
p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  Con todo, se han dado a lg unas  a pro  
x im a c io n es  a la nociôn  misma de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  -  
aunque sea p a r c ia Im e n t e -  p e ro  desde el ângulo  ju r is d ic c io n a l  co  
mo " v ic io s  del p ro c e d im ie n to " ,  v ic io s  de fo rm a ,  s itu a c iô n  que ha 
r e p e r c u t id o  en la d o c tr in a ,  y a u to re s  como W a l in e ,  V e d e l  y R iv e  
r o  es tu d ian  el p ro c e d im ie n to  desde una p e rs p e c t iv e  co n te n c io s a .
E n  cam b io , o t ro  s e c to r  c o n s id e ra b le  de la d o c tr in a  (H a u r io u ,  
L e t o u r n e r ,  L a u b a d è r e ,  A uby) anal i za el p ro c e d im ie n to  a d m in i^  
t r a t iv o  como a lg o  en sf mismo. E s ta  tendencia  ha a d q u ir id o  r e -  
c ie n te m e n te  un n o tab le  im puiso g r a c ia s  a las  c o n s t r u e d  ones j u -  
r is p r u d e n c ia le s  y a las cons id e ra c i  ones de Isa a c .  Isaac  r e a c c io  
na c o n tra  la a b s o rc iô n  que lo co n ten c io so  ha e je r c id o  t r a d i c i o -  
n a lm ente  en d e tr  imento del p ro c e d im ie n to  de la a c t iv id a d  a d m in i^  
t r a t iv a ,  h ac ien d o  h in c a p ië  en las  g a ra n t fa s  admi ni s t r a t i  vas  p r o -  
c lam adas  en los p r im e r o s  ahos de la re v o lu c iô n  f ra n c e s a  y que  
a lgûn a u to r ,c o m o  R iv e r o ,  c a l i f ic a  de "edad  de o ro "  de las g a ra n
(38) W E I L ,  P . ;  op. c i t . ,  pâg. 86. D E B B A S C H ,  C . - " I n s t i ­
tu t ion s  A d m in is t r a t iv e s " ,  pâg. 2 3 3 -  después de s e h a la r  a lgunos  
d e fec to s  de la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in i  s t r a t iv a ,  d ic e  que  
re s u l ta n  del hecho de que se ha de jado  c e g a r  p o r  la, p e rs p e c t iv a  
de un r e c u r s o  c o n tra  la d e c is iô n  a d m in is t r a t iv e  "au l ieu  d"orga_ 
T iise r  la p ro te c t io n  des a d m in is tré s  au s tade  de la p r is e  de la 
d é c is io n  a d m in is t r a t iv e " .
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t fas  p r e v ia s  (39). F în a lm e n te  Isaac  l leg a  a p ian tean  la p o s îb î l îd a d  
y c o n v e n îe n c ia  de un côd igo  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  en  
aquèl pa fs  (40 ).
E n  a lgunos s is te m a s , e s p e c ia lm e n te  los a n g lo -s a jo n e s ,  la r e la  
c io n  e n t r e  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  y co n ten c io s o  a d m in is t r a  
t iv o  se p r é s e n ta  aùn mâs c la ra m e n te  y el p ro c e d im ie n to  a d m in is ­
t r a t iv o  s u e le  p r e s e n ta r  se como "qua s i - c o n  te n c io s o " .  S in  e m b ar­
go en los E s ta d o s  U n id o s  e x is te ,  y puede h a b la rs e  con toda p r o -  
p ie d a d ,  de una ley  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  (mâs a m p l ia -  
m ente , c f r .  in f r a  cap. I l l ,  n2 5. 2)
C o n t r a s ta  n o tab lem en te  con la si tuac iô n  f r a n c e s a ,  la im por tan_ 
c ia  co n ced id a  en el o rd e n a m ie n to  ju r fd ic o  a u s t r fa c o  al p r o c e d i ­
m iento  a d m in is t r a t iv o ,  en donde el c e n t ro  de g ra v e d a d  de las  
r a n t fa s  de los p a r t ic u a i r e s  se p r e f i e r e  s i tu a r  en las  fases  m is -  
mas en que se d é s a r r o i  la la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a .  E l  c o n tro l  
ju r is d ic c io n a l  pasa a un segundo p ian o . N o  e x is te  esa fa s c in a c iô n  
p o r lo c o n te n c io s o . Y  a s f ,  " A u s t r ia  o f r e c e  el e x t ra h o  e jem p lo  de  
una l i t e r a t u r a  ju r f d ic a  d ed icada  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  
mucho mâs abundante  y r  ica  que la ded icada  al p ro c e d im ie n to  con  
te n c io s o -a d m in is t r a t iv o "  (41 ).
(39) R I V E R O ,  J. : " L e  sys tèm e f r a n ç a is  de p ro te c t io n  des adm_[ 
n is t r ê s  c o n tre  l ' a r b i t r a i r e  a d m in is t r a t iv e  à l 'é p r e u v e  des f a i t s " .  
M é lan g es  D a b in ,  B r u s e la s ,  1963 , T .  2 2 ,  pâgs. 80 y ss.
(40) IS A A C :  op. c i t .  , pâgs. 685 y ss. L A U B A D E R E  - e n  "T raJ .  
té. . . " ,  T .  12, pâg. 2 6 0 -  c o n s id é ra  que el p ro b le m a  de la c o d i f ie ^  
c iôn  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  no es mâs que un asp ec to  
del p ro b le m a  aùn mâs am p lio  de la c o d if ic a c iô n  del D e re c h o  Admj_ 
n is t r a t iv o .
(41) N I E T O ,  A .  : " L a  in a c t iv id a d  de la A d m in is t ra c iô n  y ef re_ 
c u rs o  c o n te n c io s o -a d m in i  s t r a t i v o " ,  R . A . P .  , n2 3 7 ,  1962 , pâg. 
108.
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10. CONTENIDO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
D e  una m a n e ra  muy g e n e r a l ,  habfamos seha lado  que el p r o c e ­
d im ien to  a p l ic a b le  a la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a  e r a  el p ro c e d i -  
m iento  a d m in is t r a t iv o ,  noc iôn  p ro v is io n a l  que r e q u ie r e  m a y o re s  
p re c is io n e s .
E n  p r im e r  lu g a r ,  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es e x te rn o  
y e x c lu y e ,  p o r  lo tan to , las a c t iv id a d e s  a d m in is t ra t iv e s  in te r n a s ,  
a c t iv id a d e s  té n ic a s ,  e tc .  que no tra s c ie n d e n  al a d m in is tra d o .
( v e r ,  p. e j .  , P o lo n ia  en su ley  de 1960 , in f r a ,  cap . I l l ,  n2 5 . 7 )  
P o r  su c a r â c t e r  e x te rn o ,  ré g u la  las  r e la c io n e s  e n t r e  la a d m in i^  
t r a c iô n  y el a d m in is tra d o ,  o b ien  e n t re  la a d m in is tra c iô n  y o t r o  
s u je to  de d e re c h o  - l a  a d m in is tra c iô n  d e s c e n t r a l i z a d a - .  P a r t ie n d o  
de es ta  p o s tu ra  en p r in c ip le ,  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  e ^  
c lu i r f a  las  r e g la s  de com petenc ia  y de o rg a n iz a c iô n  adm inistrât^^  
v a ,  s in  em b arg o  hay casos  en los c u a le s  la d is t in c iô n  no es muy 
c la r a  y deb e , p o r c o n s ig u ie n te ,  e s tu d ia r la s  (42). A s f  r e s p e c te  
a las  r e g la s  de o rg a n iz a c iô n :  a) cuando se r e f i e r e n  a la o r g a n i ­
z a c iô n  de tu te la  y j e r a r q u f a ,  en la m edida en que puedan a fe c t a r  
la a c t iv id a d  de los ô rg a n o s  a d m in is t ra t iv e s  y adem âs a la o r g a ­
n iz a c iô n  y p la n te am ie n to  de los r e c u r s o s  a d m in is t ra t iv e s ;  b) r e -  
fe r e n te  a los ô rg a n o s  c o le g ia d o s ,  in te re s a n  las  r e g la s  de const]_  
tu c iô n ,  o rg a n iz a c iô n ,  func ionam ien to  y d e c is io n e s  que toman; 
c) las  d e le g a c io n e s  y a v o c a c io n e s ,  sus f in a l id a d e s  y r e g la s .
L a s  r e g la s  de c o m p eten c ia ,  en p r in c ip le ,  es tân  e x c lu îd a s  del 
p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ;  s in  em b arg o , hay casos  en los cua  
les  r é s u l ta  muy d i f ic i I  d i f e r e n c ia r  una r é g la  de com petenc ia  de
(42) IS A A C :  op. c i t .  , pâgs. 159 y ss. D E B B A S C H ,  C . : op. 
c i t .  , pâgs. 3 24  y ss. B R A IB A N T ,  G . :  op. c i t .  , 22  fa s c fc u lo ,  
pâgs. 366  y ss.
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una r e g ia  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  A s f ,  en fas c o -d e c is io  
nes p o r  d ic ta m e n e s ,  cuando el d ic tam en  es o no v in c u la n te ,  aunque  
e n c ie r r a n  r é g la s  de co m p eten c ia ,  fo rm an  p a r te  del p ro c e d im ie n to  
a d m in is t ra t iv o .
E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  r é g u la ,  ùn ica  y e x c lu s iv a m e n te ,  
la a c t iv id a d  a d m in is t r a t iv a  que se e x p re s a  m ediante  ac tos  a d m in i^  
t ra t iv o s .  Q uedan e x c lu id o s ,  por c o n s ig u ie n te ,  de su co n ten id o , los  
hechos y las  a c t iv id a d e s  t e c n ic a s ,y adem âs los actos  de la a d m in i^  
t ra c iô n  que t ie n en  un c a r â c t e r  ju r fd ic o  p r iv a d o  ( c iv i l ,  m e rc a n t i  I 
o la b o r a l ) ,  ac to s  que no estân  su je to s  a la re g u la c iô n  del d e re c h o  
a d m in is t ra t iv o  (ver, p o r  e jem p lo , la c o d if ic a c iô n  yu g o s lava  de 1965 ,  
in f ra  c a p f tu lo  I I I ,  n 2 5 .  9 ) .  A u r e l io  G u a ita  d ic e  al re s p e c to ;  " . . . la 
e je c u t iv id a d ,  e tc ,  puede y debe p r e d ic a r  se de los actos  a d m in is -  
t r a t iv o s ,  no de los re s ta n te s  actos  de la A d m in is t ra c iô n ,  no in d i£  
c r im id a m e n te  de todos los actos  de la A d m in is t r a c iô n ,  pues es tâ  
b ien  c la r o  que un ac to  ju r f d ic o - p r iv a d o  ( c iv i l ,  m e rc a n t i I  o la b o r a l )  
de la A d m in is t r a c iô n ,  ni se p resu m e  v â l id o  ni es e je c u t iv o "  (43 ).  
A d e m â s , la p re s u n c iô n  ( iu r is  tantum) de v a l id e z  o p re s u n c iô n  de 
le g it im id a d ,  la e je c u t iv id a d  y la a cc iô n  de o f ic io ,  es d e c i r  las  
p r e r r o g a t iv a s  de que goza  la a d m in is tra c iô n  ùn icam ente  se dan  
r e s p e c to  a los ac tos  a d m in is t ra t îv o s  y son m a n ife s ta c io n e s  del
(43) G U A IT A ,  A .  : " L a  R e v is iô n  de la L e y  de P ro c e d im ie n to  
A d m in is t r a t iv o " ,  M a d r id ,  1964 , pâg. 53 . C f r .  G A R R ID O  F A L L A ,  
F . :  " T r a t a d o . . . " ,  T .  12 , pâgs. 5 47  y ss. S T J E P A N O V I C ,  N . -  
en " P r in c ip i  Fon d am en ta l i del la P r o c e d u r a  Ammi ni s t r a t iv a  in Ju ­
g o s la v ia " ,  P e r s p e c t iv a s ,  T .  V 2 ,  pâgs. 619 a 6 3 8 -  d ic e  que la ley  
de p ro c e d im ie n to  yu g o s la va  e x c lu y e  de su re g u la c iô n :  "12 ) g li  
a t t i  m a te r ia l i  e le o p e ra z io n e  deg li o rg a n i  d e l F a m m in îs tra z io n e  
s ta ta le ;  22) i c o n t r a t i  e le a l t r e  p ra t ic h e  di d i r i t t o  c iv i l e  cui par_ 
t ic ip a n o  del I i o r g a n i ,  e 32) le  d ispos  i zi on i -e a t t i  g iu r id ic i  di cara_t 
te r e  g e n e r a le  che  g li o rg a n i  d e l F a m m in is t ra z io n e  s ta ta le  sono  
a u to r  i z z a t i  ad e m an a re  in base a un espl ic i  ta d is p o s iz io n e  di 
legge" (pâg. 6 26 ).
—32—
p r in c ip io  de a u to tu te la  a d m in is t ra t iv a .
E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  tampoco r é g u la  los ac tos  b i l a ­
t é r a le s  y los c o n tra to s  a d m in is t r a t iv e s ,  p e ro  sf son ob je to  de s u .  
es tu d io  las  fa s e s  p r e v ia s  al a cu e rd o  de v o lu n ta d e s ,  an tes  de que  
se p e r fe c c io n e  el ac to  - l i c i t a c io n e s ,  modos de a d ju d ic a c io n , e tc .  
E n  r e a l id a d ,  e s to s  acto s  b i la t é r a le s  de la a d m in is tra c iô n  es tân  
som etidos a n o rm as  d is t in ta s  de las  que re g u la n  el p ro c e d im ie n to  
a d m in is t ra t iv o .  L a  c re a c iô n  de los actos  b i l a t é r a le s ,  su com pe­
te n c ia ,  fo rm a i idades de p e r fe c c io n a m ie n to ,  e tc .  son d i fe r e n te s  
y por lo tanto  deben s e r  es tu d iad o s  a p a r té .  G o r d i l lo ,  en cam b io ,  
in c lu y e  los c o n tra to s  a d m in is t ra t iv e s .  E s  no tab le  la c o in c id e n c ia  
e n t r e  la p o s tu ra  de G o r d i l lo  y la d o c tr in a  a lem an a; B a c h o f ,  Froch_  
1er y U le ,  al e x a m in a r  un p r in e r  tex te  so b re  el p ro y e c to  de p r o c ^  
d im ien to  a d m in is t r a t iv o  a lem ân de 1963, se p ro n u n c ia ro n  unâni -  
m amente p o r  la in c lu s iô n  del tema de los conven ios  p û b lico s  en  
el c a p îtu lo  c u a r to  de d ich o  p ro y e c to  (4 4 ) .
R e s p e c to  a los ac tos  b i la t é r a le s  y los c o n tra to s  a d m in is t r a t i ­
v e s ,  la  p r im e r a  fase  de e l le s  -e n  la que aùn no han in te rv e n id o  
o tra s  vo lu n ta d es  p a ra  p e r f e c c io n a r lo s -  pueden sf s e r  o b je tos  de 
la r e g u la c iô n  deI p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ;  p e ro  hac iendo  la 
sa lved ad  (re p e t im o s )  que sôlo  en a q u e l la s  fa s e s  en que la a d m in i^  
t ra c iô n  actùa  uni la te ra lm e n te ;  pues la in te rv e n c iô n  de o t ra s  voluin 
tades p a ra  p e r fe c c io n a r  los no I leva  al âm bito  de las re la c io n e s  
b i la t é r a le s  a d m in is t ra t iv a s  - e j .  , l ic i ta c io n e s ,  e x p r o p r ia c io n e s , 
c o n tr a to s ,  e tc .
(4 4 ) G O R D IL L O ;  op. c i t .  , pâg. 4 1 9 .  V e r  N I E T O ,  A . ;  op. c i t .  , 
pâgs. 4 83  a 5 2 2 .
E l  c o n g re s o  in te rn a c io n a l  de C ie n c ia s  A d m in is t r a t iv a s  de D u b ifn  
de 1968 -R a p p o r t  G e n e ra l  de W E N N E R G R E E N ,  B r u s e la s ,  1 9 6 8 -  
e x c lu y e  los ac tos  b i la t é r a le s  del conten ido deI p ro c e d im ie n to  a ^  
m in is t r a t iv o .  V e r  s u p ra ,  nota  4 3 ,  in f in e ,  la s itu a c iô n  en Y u g o ­
s la v ia .
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E l p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  ré g u la  la p ro d u c c iô n  de los ac_ 
tos a d m in is t ra t îv o s  u n i la té r a le s :  actos  a d m in is t ra t îv o s  s t r ic t o  sen_ 
su y re g la m e n to s ,  desde su in ic ia c iô n  h asta  el momento en que se 
d ic ta n ;  los m edios p o r  los que son dados a c o n o c er  (m ed ian te  las  
fo rm a s  de p u b l ic id a d ) ,  su e je c u c iô n  y los r e c u r s o s  a que da lu g a r  
en sede a d m in is t r a t iv a ,  y las  fa s e s  p r e v ia s  de los ac to s  b i l a t e r ^  
le s ,  cuando aùn no han in te rv e n id o  las v o lu n ta d es  de los c o n t r a -  
tan tes  p a r a  p e r fe c c io n a r  los.
H a y  a u to re s  que e x c lu y e n  la e je c u c iô n  deI ac to  del con ten ido  
del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  Is a a c  d ice  que la e je c u c iô n  de 
los actos  a d m in is t r a t îv o s ,  como de las le y e s ,  es asunto  de just_i_ 
c ia  y no c u es tiô n  a d m in is t r a t iv a ,  desde que e l la no es  v o lu n ta ­
r i a , en cuanto  se c o n v ie r ta  en con ten c io sa  (4 5 ) .  P e r o  no hay que 
o lv id a r  que la a d m in is tra c iô n  goza  del p r i v i l é g ié  de la e jecu tor ie_  
dad y que el la m isma puede e je c u ta r  sus a c to s ,  y e s ta  a c t iv id a d  
c re e m o s  que debe q u ed ar  s u je ta  a las r e g la s  y p r in c ip io s  deI pro^ 
c ed im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  pues co n s t itu y e  uno de los m edios p ^  
r a  lo g r a r  una v e r d a d e r a  d e m o c ra t iza c iô n  en la m ism a sede admj_ 
n i s t r a t iv a ,  y no p o s te r io rm e n te  en lo c o n te n c io s o ,  que es " a p r è s -  
c oup".
A lg u n o s  a u to re s  es t im an  que no e x is te  una c o in c id e n c ia  e n t r e  
" la  v fa  a d m in is t r a t iv a "  y el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o  g e n e r a l ,  
c o n s id e ra n d o  que en el la caben v a r ia s  e ta p a s ,  y que cada una de 
el las s e r  Tan tantos  o tro s  p ro c e d im ie n to s  a d m in is t ra t îv o s .  E s  de_ 
c i r ,  que p a r a  el los la im pugnaciôn de los ac to s  en sede a d m in i^  
t r a t iv a  c o n s t i tu y e  un p ro c e d im ie n to  d is t in to  al p ro c e d im ie n to  de
(45) IS A A C :  op. c i t .  , pâg . 171. E n  el m ism o sen.tido, L A N -  : 
G R O D : op. c i t .  , pâg. 71 . H ay  qu ienes  en cam bio  inc luyen  la eje_  
c u c iô n ,  e n t r e  o t r o s ,  G A B IN O  F R A G A :  " D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " , 
M é x ic o ,  196 3 , 102 é d . ,  pâg. 283; N A V A  N E G R E T E :  op. c i t .  ; etc .
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fo rm a c iô n  de los actos  admini s t r a t i  v o s , h a b r fa n ,  p o r  c o n s ig u ie n te ,  
tantos  p ro c e d im ie n to s  a d m in is t ra t îv o s  como in s ta n c ia s  en la v fa  
a d m in is t r a t iv a  (46)
N o s o t r o s ,  sin e m b a rg o ,  sostenem os la te s is  c o n t r a r ia :  el p r o ­
c ed im ie n to  es un todo, es  u n i t a r io ,  y los r e c u r s o s  a que un ac to  
da lu g a r  en sede a d m in is t ra t iv a  no son mâs que m e ra s  fa s e s  e in_ 
c id e n c ia s  de un mismo y ûn ico  p ro c e d im ie n to .
L a  un idad deI p ro c e d im ie n to  g e n e ra l  a d m in is t ra t iv o  se e n cu e n ­
t r a  en tensiôn con la e s p e c ia l  idad , de al I f que sean p o s ib le s  v a ­
r i e s  p ro c e d im ie n to s  e s p e c ia le s  p o r  las  c a r a c t e r f s t ic a s  p a r t i c u l e  
r e s  que p re s e n ta n ,  e j . :  p ro c e d im ie n to s  api ica b le s  a las  e s f e r a s  
mi I i ta r e s .  E n  es te  s e n t id o ,  sf cabe h a b la r  de v a r io s  p ro c e d im ie r i  
tos en la v fa  a d m in is t r a t iv a ,  es  d e c i r  que al lado del proced im ie in  
to g e n e ra l  a d m in is t ra t iv o  e x is t i r â n  o tro s  p ro c e d im ie n to s  a d m in i^  
t r a t iv o s .  P e r o ,  e n t ién d as e  b ie n ,  la fa s e  im pugnativa  de c u a lq u i -  
r a  de el los no s ig n if  ica que esa  im pugnaciôn consti tu y a , p o r  sf y
(46) E n t r e  o t r o s ,  G O N Z A L E Z  N A V A R R O ,  F .  : " P r o c e d im ie n to  
A d m in is t r a t iv o  y V fa  A d m in is t r a t iv a " , R . A . P . ,  n2 5 1 ,  1966 , pâgs,  
181 a 197. R O Y O  V I L L A N O V A :  op. c i t .  , pâgs. 73 y ss . L O P E Z  
N I E T O  Y  M A L L O :  op. c i t . ,  pâg. 28 .  G A R C IA  O V IE D O ,  C . : "De_  
re c h o  A d m in is t r a t iv o " , E . I . S . A .  , 82  ed . , M a d r id ,  1962 , pâgs .
821 y ss.
P e r o  en r e a l  idad , c ree m o s  que se t r a t a  mâs bien de una p o s tu ra  
d e r iv a d a  de una so luc iôn  legal c o n c re te  pues G o n z â le z  N a v a r r o ,  
al c r i t i c a r  la te s is  de los que s o s t ie n e n  la unidad deI p rocedim ie in  
to , d ice : " A  p e s a r  de la c a r e n c ia  de fundam entac iôn  de la d o c tr in a  
e s ta b le c id a ,  p o d rfa  ta lv e z  a c e p ta r s e  como c r i t e r i o  d e f in i t iv o ,  si 
no fu e r a  p o rq u e  choca a b ie r ta m e n te  con la legal idad e s ta b le c id a "  
- o p .  c i t .  , pâg . 191. P o r  el c o n t r a r io ,  la ju r is p r u d e n c ia  del Tr_i_ 
bunal S u p re m o  E spaho l m antiene  la te s is  de que los r e c u r s o s  a ^  
m in is t ra t iv o s  son una m e ra  fase  deI p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  
es d e c i r  la te s is  de la unidad del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o .
S e  e n c u e n tra n  p o s tu ra s  s im i la r e s  a las  del T r ib u n a l  S u p re m o  en  
algunos s e c to re s  d o c t r in a le s ,  e j .  : A U R E L I O  G U A I T A  -o p .  c i t .  , 
pâgs. 35 y ss.
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ante  s f ,  un o t r o  p ro c e d im ie n to ,  s ino que s e r fa  una fase  secu n d a ­
r i a  - s i  se q u i e r e -  de! p ro c e d im ie n to  o r ig in a l  - g e n e r a l  o e s p e c ia l -  
que m o tiva  esa  im pugnaciôn.
11 P R O C E D I M I E N T O  A D M IN IS T R A T !  V O  -  V IA  
A D M I N I S T R A T I V A  -  V I A  G U B E R N A T IV A  -  
E X P E D I E N T S  A D M IN IS T R A T I V O
1 1 .1 .  E x p e d ie n te  a d m in is t r a t iv e . -  E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is ­
t r a t iv o  e s tâ  in te g ra d o  p o r  una s e r ie  de ac tos  que tienden  a la pro^ 
ducciôn  de un acto  a d m in is t ra t iv o .  E l  e xp e d ie n te  no es mâs que la 
m a te r  ial iz a c iô n  del p ro c e d im ie n to ,  "el p ro c e d im ie n to  hecho p a p e l" ,  
es el r e s u l ta d o  que se o b tiene  de la llam ada a c t iv id a d  de constan_  
c ia .  " E l  e x p e d ie n te  es un c u e rp o  de e s c r i to s  que r e f l e j a  o re p re ,  
senta  e l de sen vo lv im  ien to  de las  d is t in ta s  a c t iv id a d e s  que t ienen  
lu g a r  a lo la rg o  deI p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o "  (4 7 ) .
1 1 .2 .  V fa  a d m in is t r a t iv e .  -  L a  e x p re s iô n  v fa  a d m in is t ra t iv a  
sue le  e m p le a rs e  p a ra  d enom inar los t râ m ite s  a d m in is t ra t îv o s  y 
actos  que tienden  a la p ro d u c c iô n  del acto  a d m in is t ra t iv o  - p o r  
lo tanto  p r e v io s  a la v fa  c o n te n c io s a . P a r a  algunos a b a rc a  v a ­
r io s  p ro c e d im ie n to s  a d m in is t ra t îv o s .  P a r a  n o s o tro s ,  que a c e p -  
tamos y co m p art im o s  la te o r fa  u n i t a r la ,  é q u iv a le  a p ro c e d im ie n ­
to a d m in is t ra t iv o ;  v ien en  a s e r  s in ô n im o s , pueden u tiI  i z a r s e  in -  
d is t in ta m e n te  ya que ambas e x p re s io n e s  a lu den  a un mismo c o n t^  
n id o ; re s u l ta n d o  sin em bargo  mâs c la r a  y p r é c is a  la d e n o m in a ­
c iôn p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .
(47 ) G O N Z A L E Z  N A V A R R O  - o p .  c it .  , pâg . 1 8 4 -  c r i t i c a  lo 
que él I lama e l lenguaje  poco té c n ic o  de la ley  de p ro c e d im ie n to  
e sp a h o la  de 1958. V e r  G U A IT A :  op. c i t .  , pâg . 30 . Una c o n s i­
d e ra c iô n  p ro c e s a l  del e xp e d ie n te  a d m in is t ra t iv o  en G O N Z A L E Z  
P E R E Z :  " D e r e c h o  P r o c e s a l . . . " ,  T .  2 2 ,  pâgs. 705 y ss.
—36—
1 1 .3 .  V fa  a d m in is t r a t iv a  y v fa  g u b e r n a t iv a . -  E s  f re c u e n te  en 
la d o c tr in a  y en la ju r is p r u d e n c ia  e m p le a r  in d is t in tam en te  como  
sinônim os ,jas e x p re s io n e s  "v fa  adm in ' i t r a t i v a "  y "v fa  gubernat|_  
v a "  p a ra  d e s ig n a r  al p ro c e d im ie n to  que se t ra m ita  an te  los orga_  
nismos a d m in is t ra t îv o s .  E l  uso în d is c r im in a d o  e in d i fe re n c ia d o  
de estos  té rm in o s  ha a lc a n za d o  una d ifu s iô n  tan c o n s id e ra b le  que  
in c lu s o  han te rm in ad o  p o r o b te n e r  su c a r  ta de c iu d ad a n fa ,  impo_ 
n iéndose  f in a lm e n te  en la d o c tr in a .
N o tenemos ningûn r e p a r o  en admi t i r  el uso de ta ie s  e x p re s io ,  
nes (com o o t r a s  de las tan tas  m a n e ra s  p o s ib le s  de I la m a r  al p ro  
c ed im ie n to  a d m in is t r a t iv o ) ,  dado el v a lo r  convenc iona l que t ie n en  
y el uso tan ex tend ido  que han a lc a n za d o . S in  e m b arg o , y en la  
c o n v e n ie n c ia  de u t i l i z e r  a lgûn  s inônim o o te rm in e  é q u iv a le n te  a 
p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  p r e f e r imos la d en o m in iac iôn  "v fa  
a d m in is t r a t iv a "  a la de "v fa  g u b e r n a t iv a " ,  pues esta  û lt im a  pue  
de p r e s t a r s e  a equfvocos  y co n fu s io n es .
C a l i f i c a r  de "v fa  g u b e rn a t iv a "  al p ro c e d im ie n to  in te g ra d o  p o r  
acto s  a d m in is t r a t iv e s ,  que se t ra m ita n  ante  o rg a n ism e s  a d m in i^  
t r a t iv o s ,  p a ra  c r e a r  ac to s  a d m in is t r a t iv e s  I lamados a p r o d u c i r  
e fe c to s  a d m in is t r a t iv e s ,  puede p r e s t a r s e  a p o s ib le s  co n fu s io n es .  
A dem âs estos  actos  a d m in is t ra t iv e s  son im pugnables ante  la m i^  
ma a d m in is tra c iô n  y ,  p o s te r  io rm e n te ,  pueden s e r lo  ante  la j u r i s  
d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m i ni s t r a t iv a .
E n  la d o c tr in a  e s p a h o la ,  G o n z â le z  N a v a r r e  s o s t ie n e  una o p i -  
n iôn  s im i la r ;  acep ta la e x p re s iô n  "v fa  a d m in is t r a t iv a " ,  p e ro  r ^  
c h a z a  la de "v fa  g u b e r n a t iv a " ,  est im ando  que esta  û lt im a  "debe  
r e c h a z a r s e  p o r  in a p ro p ia d a  p a ra  d e s ig n a r  la ac tu ac iô n  an te  or_ 
ganism os a d m in is t ra t iv e s  p r e v ia  a una ac tu ac iô n  en v fa  ju d ic ia l .
Y  e l lo  por la senci I la r a z ô n  de que aquel la a c tu ac iô n  t ien e  lu g a r  
ante  ô rg an o s  a d m in is t ra t iv e s  de todas c la s e s  y no e xc lu s iv a m en .
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te a n te  los gob en n ad o res  c iv i l e s ,  ni tampoco ante  el G o b ie rn o "
(48 ).
L a  e x p re s iô n  c o r r e c t e  p a ra  denomi a r  el p ro c e d im ie n to  ante  
los o rg a n is m e s  a d m in is t ra t iv e s  es la de p ro c e d im ie n to  a d m in is ­
t r a t i v e ,  o v fa  a d m in is t ra t iv a .
12. P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O  
Y  D E R E C H O  A D M IN IS T R A T I V O
E l  d e re c h o  a d m in is t ra t iv o  es " a q u e lla  p a r te  del D e re c h o  PûbH  
co que d é te rm in a  la o rg a n iz a c iô n  y co m p o rtam ien to  de la ad m in i^  
t r a c iô n  (d i r e c ta  o in d ire c te )  del E s ta d o ,  d is c ip i in a n d o  sus r e l a ­
c io n es  ju r fd ic a s  con el a d m in is tra d o "  (49).
S i  tanto  el d e re c h o  a d m in is t ra t iv o  como el p ro c e d im ie n to  admj_ 
n is t r a t iv o  es tu d ian  la a c t iv id a d  a d m in is t r a t iv a ,  i,quê r e la c iô n  
g u a rd a n  e n t r e  sf?  " L a  r e la c iô n  e n t re  el d e re c h o  a d m in is t ra t iv o  
y el d e re c h o  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es de g ê n e ro  a e^  
p e c ie :  el u lt im o  es tan sôlo  una p a r te  del p r im e r o "  (50 ).  E l  p ro  
c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es una p a r te  del d e re c h o  a d m in is t r a t iv o .
(48) G O N Z A L E Z  N A V A R R O ,  F .  : op. c i t . ,  pâg. 184.
(49) G A R R ID O  F A L L A  ; a r  t fcu lo  ci tado, pâg. 11 y " T r a t a d o . . " ,  
pâg. 139. E s  f re c u e n te  e n tre  los a u to re s ,  al d é f in i r  el d e re c h o  
a d m in is t r a t iv e ,  in s is t i r  en su c a r â c t e r  de ra m a  del d e re c h o  pûblj_ 
co; e j.  , A N D R E  D E  L A U B A D E R E  -o p .  c i t .  , pâg. 1 1 -  y el p r o f ^  
s o r  b e lg a  D E M B O U R  - " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  L iè g e ,  1970 , pâgs.
13 y s s . -  lo c a l i f ic a n  de " b ra n c h e  du d r o i t  p u b lic  in te r n e " .
S in  e m b arg o , G A R C I A - T R E V I J A N O  -e n  op. c i t .  , pâgs. 140 y s s r  
n ie g a  todo v a lo r  a la d is t in c iô n  D e re c h o  p û b l îc o -D e r e c h o  p r iv a d o ,  
p r e f e r  iendo h a b la r  de D e re c h o  in d iv id u a l y s u p r a - in d iv id u a l;  el 
D e re c h o  a d m in is t ra t iv o  s e r fa  s u p r a - in d iv id u a l p o rq u e  una de las  
p a r te s  es s ie m p re  y n e c e s a r  lam ente una A d m in is t ra c iô n  P û b l ic a ,  
y las  r e la c io n e s  con la A d m in is t ra c iô n  son de m enor a m a yo r .
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p a r t ic ip a  de sus mismos p r in c ip io s  y f in e s ,  y como tal debe s e r  
es tu d iad o . L a  ta re a  de e s ta b le c e r  Ifm ites  e n t r e  ambos ré s u l ta  
b a s tan te  d i f fc i l  y ,  a r a to s ,  sus f r o n t e r a s  son un tanto in d e f in i -  
das como sucede con las r e g la s  de com petenc ia  y o rg a n îz a c iô n  
(v e r  s u p ra  n2 8 ). L a s  dos d is c ip l in a s  se r e f i e r e n  a la a c t iv id a d  
a d m in is t r a t iv a ,  p e ro  en tanto  que el la c o n s t i tu y e  el co n ten ido  del 
p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  su o b je to  ûn ico  y e x c lu s iv o ,  el 
d e re c h o  a d m in is t r a t iv o ,  en cam bio  es mucho mâs am p lio ,  su o ^  
je to  de e s tu d io  exced e  c o n s id e ra b le m e n te  al del p ro c e d im ie n to  
a d m in is t ra t iv o .  E l  d e re c h o  a d m in is t ra t iv o  c o n s t itu y e  un todo geo  
g r â f ic o  del cual el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  v ie n e  a s e r  tan  
sô lo  una p r o v în c ia .
13. D E N O M IN A C IO N  -  D E F I N I C I O N E S  -  N U E S T R A  
D E F I N I C I O N
13. 1. D e n o m in a c iô n . -  L a  denom inac iôn  que u t i I iz a m o s  en el 
p ré s e n te  e s tu d io  es la de " p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o " ,  a n u e^  
t r o  ju ic io  s u f ic ie n te m e n te  s ig n if ic a t iv a  como p a ra  e x p r e s a r  e 
id e n t i f ic a r  el tema al cual se r e f i e r e ;  adem âs , es la u ti l  izad a  
p o r  los a u to re s  de lengua c a s te l la n a ,  hab iendo  a d q u ir id o  s u f i ­
c ie n te  d iv u lg a c iô n .  E n  lengua a lem ana lo llam an "d e re c h o  del 
p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o "  (V e r w a I tu n g s v e r fa h r e n s r e c h t ) ;  
en lengua f r a n c e s a ,  "p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  no c o n ten c io  
so" (p ro c é d u re  a d m in is t r a t iv e  non c o n te n t ie u se );  en lengua i t a -
(50) G O R D I L L O :  op. c i t . ,  pâg. 46. N IE T O ;  op. c i t . ,  pâg.
93 - r e f e r iéndose  a A le m a n ia  d ic e  que las  I fneas  de d e m a rc a c iô n  
e n t r e  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  y d e re c h o  m a te r ia l  no son  
lo s u f ic ie n te m e n te  c la r a s  y que ademâs la p o s ic iô n  de la doctrj_  
na es c am b ia n te  y m o v id iza .
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l ia n a ,  " p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o "  (p ro ce d im en to  a m m in is t r ^  
t iv o ) .
1 3 .2 .  D e f in ic io n e s . -  L a  d e f in ic io n  del p ro c e d im ie n to  a d m in i^  
t r a t iv o  depende del co n ten id o , de la ex ten s io n  que cada a u to r  le  
concéda; e s ta  en r e la c iô n  d i r e c ta  con el enfoque a p lic a d o  - p o r  
e je m p lo ,  con los Ifm ites  y r e la c io n e s  que g u a rd a  con o t ra s  p a r ­
tes  del d e re c h o  a d m in is t ra t iv o ,  si a b a rc a  o no a los actos  a d m i-  
n is t r a t iv o s  b i l a t é r a le s ,  si in c lu y e  o no la e je c u c iô n ,  si se t ien e  
de él un concepto  u n i ta r io ,  o en cam bio , si se adm iten  v a r io s  
p ro c e d im ie n to s  a d m in is tra t îv o s .
Con todo y eso , hay zonas de c o in c id e n c ia  que p e rm ite n  a f i r m a r  
la id en tid ad  de esta  d is c ip l in a .  Hay un nûc ieo  comùn en el cual  
los a u to re s  es tân  de a c u e rd o ,  esto  es ,  en los p r in c ip io s  y f o r ­
mai idades que lo an im an , en la n eces id ad  de s u je ta r  la a c t iv id a d  
a d m in is t r a t iv a  m ed ian te  norm as  de d e re c h o ,  la im por tanc ia  m ay­
o r  o m enor que se as ig n a  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  y en 
f in  en la e x is te n c ia  c o n c re ta  de muchas de sus insti tuc iones (51 ).  
E n cuanto  al re s to  de su co n ten id o , en el que hay d is c re p a n c ia s ,  
e s t a r fa  consti tu ido p o r zonas de m ayor o m enor e x ten s iô n  segûn  
el p r is m a  del enfoque p e rs o n a l  de cada a u to r ,  las d is t in t iv a s  nor. 
m a tiv a s  n a c io n a le s  y los a lc a n c e s  f i ja d o s  p o r  las  r e s p e c t iv a s  ju_ 
r  is p ru d e n c ia s .
1 3 .3 .  N u e s t r a  d e f in ic iô n .  -  Con todos los e lem entos  y a c la r ^  
c lo n e s  hechas  hasta  aquf, podemos in te n ta r  d a r  una d e f in ic iô n  del
(51) V e r  in f r a ,  c ap ftu lo  -  n2 -  , en que se c la r i f i c a  la im­
p o r  tan c ia  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  y en donde, f r e n te  al 
enfoque t ra d ic io n a l  de c o n c e b ir lo  ùn icam ente  como medio de p ro  
te c c iô n  a los p a r t ic u la r e s ,  a f irm a m o s  que debe c o n c e b irs e  como  
un in s tru m en to  que coadyuva  a una re fo rm a  a d m in is t ra t iv a  inser_ 
ta d e n tro  de un p ro c e s o  g lo b a l de t ra n s fo rm a c iô n  soc ia l y de de  
s a r r o l l o  econôm ico.
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p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  hac iendo d e s ta c a r  p re v ia m e n te  que  
p a r a  n o s o tro s  p ré s e n ta  un c a r â c t e r  m arcad am en te  in s tru m e n ta l ,  
y que v ie n e  a s e r  una pauta  p a ra  que el E s tad o  r e a l i c e ,  e f i c a z -  
m en te , las  a t r ib u c io n e s  que le estân  encom endadas, s iendo  a la 
v e z  una g a ra n t fa  de que estas  se r e a l i z a r â n  d e n tro  del m a rc o  de 
la legal idad.
D E F I N I C I O N  ;
" E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es el con junto  de p r in c ip io s  
y de fo rm a i idades p r e v ia s  que re g u la n  la p ro d u c c iô n  de los actos  
a d m in is t ra t îv o s  uni la t é r a le s  y  las fa s es  p r e v ia s  de los actos  b^  
l a t é r a le s  (cuando aun no han in te rv e n id o  las v o lu n tad es  de los  
c o n tra ta n te s  p a ra  p e r fe c c io n a r  lo s ) , desde su in ic ia c iô n  hasta  el 
momento en que se d ic ta ,  su p u b iica c iô n  y  e je c u c iô n ,  los re c u r _  
S O S  a que da lu g a r  y  su re s o lu c iô n  en sede a d m in is t ra t iv a .  "
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C A P I T U L O  il
P R I N C I P IO S  G E N E R A L E S  D E L  
P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A  
T I V O
1. IN T R O D U C C IO N
E l  e s tu d io  de los p r in c ip le s  fundam enta l es  del p ro c ed im ie n to  ad 
m in is t r a t iv o  es té  v in c u la d o  al tema de los p r in c ip le s  g é n é ra le s  de l  
d e re c h o ,  y a la a p l ic a c iô n  que ês tos  t ienen  en el d e re c h o  ad m in is ­
t r a t i v e .  L e s  p r in c ip le s  fondam enta les  del p ro c ed im ie n to  a d m in is tra  
t iv e  e s tà n ,  p e r  le ta n te ,  in s p ira d e s  en les  p r in c ip le s  g é n é ra le s  del 
D e r e c h o  A d m in is t r a t iv e  y v ien en  a s e r  una c e n c re c iô n  p a r t ic u la r ,  
y e s p e c ia l ,  de ê s te s .  S i r v e n  de fundam ente ju r fd ic e  al p r e c e d i m i ^  
to a d m in is t r a t iv e  a la v e z  que c e n s t i tu y e n  e b je t iv e s  que és te  debe  
de a lc a n z a r .  S e n  una gufa  y una fuente  de in s p ira c iô n  p a ra  la le—  
g is la c iô n  c o n c re te  y p a ra  la in te r p r e ta c iô n  que de e l le s  t ien en  que  
d a r  las  a u te r id a d e s  a d m in is t r a t iv a s  en su a c tu ac iô n . E s te s  p r in ­
c ip le s  g u a rd an  una r e la c iô n  a rm ô n ic a  cen el s is tem a ju r f d ic e  de ca  
da E s ta d e ,  de aquf que en su c e n c re c iô n  e f r e z c a n  a lg unas  v a r ia n ­
tes  de  un pafs  a e t r e .
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L o s  p r in c ip io s  fundam ental es del p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv e  
han s id e  e b je te  de p re e c u p a c iô n ,  tan te  c ie n t f f ic a  y d o c tr in a l  c o ­
me legal y ju r i s p r u d e n c i a l , v a r ia n d e ,  ceme d i j im e s ,  sus a lc a n c e s  
y c e n te n id e s  segùn las d is t in ta s  re a l id a d e s  de les e rd e n a m le n te s  
n a c ie n a le s .  E n  a lgunes  c e n g re s e s  in te rn a c ie n a le s  se ha in ten tade  
p r e c i s a r  su e x is te n c ia  y ,  se  ha p re c e d id e ,  adem âs, a su en u m era  
c iô n  y s is te m a t iz a c iô n .
E l  C e n g re s e  de V a r s o v ie  de 1936 e s t r u c tu r o  s e ls  puntes fo n d a ­
m en ta les  p a r a  que pueda d a rs e  cen tede r i g e r  el p ro c e d im ie n to  
a d m in is t r a t iv e :  12) p r in c ip le  de au d ien c ia  de las p a r te s ;  22) enu  
m e ra c iô n  de les  m ed ies  de p ru e b a  que deben s e r  u til  izad es  p e r  la  
a d m in is tra c iô n  e p e r  las p a r te s  en el p ro c e d im ie n to ;  32) d e t e r m i -  
nac iôn  del p la z e  en el cual debe de e b r a r  la a d m in is tra c iô n ;  42) pr^e 
c is iô n  de les  a c te s  p a r a  les  que la a u te r id a d  debe te m a r  la o p i ­
n ion  de e t r a s  a u te r id a d e s  e c e n s e je s ;  52) n e c e s id ad  de una meU  
v a c iô n ,  p e r  le m enes s u m a r ia ,  de tedes les actes  a d m in is t r a t i ­
ves  que a fe c tan  a un p a r t i c u la r  ; 62) c en d ic ien e s  en las c u a le s  
la  d e c is iô n  debe s e r  n e t i f ic a d a  a les p a r t ic u la r e s  y ,  ceme r e g la s  
cemp I e m en ta r  l a s , la d e c la r a t o r  la de que tede quebran tam  lente  
de las  n e rm a s  que f i ja n  g a ra n t îa s  de p ro c e d im ie n to  p a r a  el partj_  
c u la r  deben p r e v e c a r  la n u l id a d  de la d e c is iô n  a d m in is t ra t iv e  y 
la  re s p e n s a b i l  idad de qu ien  las in f r in ja ,
E l c e n g re s e  de D u b lîn  de 1968 in s is t iô  -a d e m â s -  en la enum ^  
ra c iô n  y re la c iô n  de las  p r in c ip a le s  g a ra n t îa s  p re c e d îm e n ta le s  
que c e in c id e n  cen v a r ie s  de les p r in c ip le s  fondam enta les  del 
p ro c e d im ie n to  a dm in is t r a t iv e .  (Mas a d e la n te  ten d rem es  e c a s iô n  
de r e f e r i m e s  a ambes c e n g re s e s ) .
2 . P R I N C I P i O  D E  L A  L E G A L  ID A D  O B J E T IV A
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2 . 1. L a  le g a lîd ad  a d m în is t r a t îv a . -  B r e w e r  C a r fa s  d ic e  que "e l  
p r in c ip le  de la leg a l id ad  a p l ic a d e  al E s ta d e  ne es mâs que la cen  
fe rm id a d  cen el D e r e c h e  que debe acem p an ar a tedes les a c tes  
de las ra m a s  del p e d e r  p û b lice .  E s  d e c i r ,  e l p r in c ip le  segùn el 
c u a l  teda la a c t iv id a d  del E s ta d e  debe e s t a r  c e n fe rm e  cen e l D e  
r e c h e  de ese  E s ta d e " .  (1 ) .  O ,  ceme sen a la  e l t r a ta d is t a  n ic a r a  
g üense  l ld e fe n s e  R a im a  M a r t fn e z ,  " L a  A d m in is t ra c iô n  P û b l ic a  
p e r  m ed ie  de les t i t u la r e s  ne puede r e a l i z a r  ningûn ac te  si ne  
t ie n e  fa c u lta d  cen c e d id a  en la ley . S i  I le g a r e  a p r e d u c i r  un ac  
te  que ne e s té  a u te r iz a d e  p e r  n e rm as  p re v ia m e n te  d ic ta d a s ,  el 
a c te  ne te n d r fa  n inguna v a l id e z " .  (2 ).
L a  le g a lid ad  a d m in is t r a t iv a  es mâs am plia  que la leg a lid ad  
d e  les  a c tes  ju r is d ic c ie n a le s ,  pués es tâ  sem etid a  a las p re —  
p ia s  n e rm a s  que c r é a  la m ism a a d m in is tra c iô n ;  es d e c i r ,  que  
se  e n c u e n tra  sem etida  a las re g la s  de d e re c h e  que le sen e x -  
t e r î e r e s  y a las  n e rm as  que e l la misma ha c r e a d e  a t r a v ê s  de l  
p e d e r  r e g la m e n ta r ie .  E s te  p r in c ip le  actûa  cen a lc a n c e s  de uni 
v e r s a l id a d  en el d e re c h e  a d m in is t ra t iv e  pués tedes les a c tes
(1) A L L A N  R . B R E W E R  C A R IA S :  " L a s  in s t i tu c ie n e s  funda  
m e n ta le s  del d e re c h e  a d m in is t r a t iv e " .  C a r a c a s ,  1964, pags.
2 3  y ss. B r e w e r  c e m p a rte  la te e r fa  de la fe rm a c iô n  p e r  g ra d e s  
d e l d e re c h e  de M e r k I  , segu ida  tam bién p e r  K e ls e n ,  segùn la 
c u a l la fu en te  e r ig i n a r i a  del d e re c h e  es la C e n s t i tu c iô n ;  la le -  
g is la c iô n  ne es mâs que una e je c u c iô n  in m ed ia ta  de la C e n s t i tu  
c iô n ,  en p r im e r  g ra d e ,  en tan te  que la a d m in is tra c iô n  y la j u -  
r îs d ic c îô n  sen una e je c u c iô n  in m ed ia ta ,  en p r im e r  g ra d e ,  de la 
le g is la c iô n ,  y m e d ia ta ,  en segunde g ra d e ,  de la C e n s t i tu c iô n .  
U n a  in te re s a n te  v a le r a c iô n  de las ideas  de M e r k I ,  y su r e p e r c u  
s iô n  en e l d e re c h e  de v a r ie s  p a fs es , e sp e c ia lm e n te  de la E u r e -  
pa C e n t r a l  puede e n c e n t r a r s e  en G. IS A A C  -  " L a  P r o c é d u r e  
A d m in is t r a t iv e  N on  C e n te n t ie u s e "  p. 101.
(2 )  IL D E F O N S O  P A L M A  M A R T IN E Z .  -  " D e r e c h e  A d m in is t r a  
t i v e " .  E d .  N u e v e s  H e r i z e n t e s ,  M anagua, 197 4 , p. 2 11 ,
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a d m in is t r a t iv e s  deben e s t a r  sem etides  al p r in c ip le  de la l e g a l i ­
dad , a s e g u ra n d e  as f en fa v e r  de les a d m in is tra d e s  una m axim a  
g a r a n t fa ,  que r e p e r c u t e  en la in e f ic a c ia  de les  a c tes  d ic tad es  
c e n t ra v in ie n d e  e s te  p r in c ip le .
E n  a lgunes  p a fs es  el p r in c ip le  de la le g a l id a d  es ta  g a r a n t i z a -  
de en la C e n s t i tu c iô n ,  (A le m a n ia  F e d e r a l ,  G r e c ia ,  N e r u e g a ,  P o  
le n ia ,  T u r q u f a ,  Y u g e e s la v ia ,  e t c . ) ;  e t r e s  le e s ta b le c e n  p e r  l e -  
yes g e n e ra te s .  L a  C e n s t i tu c iô n  p e l f t ic a  de N ic a r a g u a  de 1950  
s e n a la  en su a r t ic u le  14 que " L e s  ô rg a n es  del g e b ie rn e  y les f m  
c ie n a r ie s  p u b l ié e s  ne t ie n e n ,  ni ba je  p r é te x te s  de c i r c u n s —  
ta n c ia s  e x t r a e r d i n a r i a s ,  mâs a u te r id a d  ni fa c u lta d e s  que las  
que e x p re s a m e n te  les c e n f ie r e  la ley .  T e d e  ac te  en c o n t r a r ie  
es n u le " .
E l d e re c h e  a la le g a l id a d  ne es un d e re c h e  m e n e lf t ic e  s in e  
q u e , cem e d ic e  R i v e r e ,  "M ieu x  que Mimage d 'un " b lo c "  souvent  
évoquée  â  son p ro p o s  c e l le  d 'une  p y ra m id e  c o n v ien t h la lé g a ­
l i t é "  (3). E n  el m ism e s en t id e  se m a n if ie s ta  C ab in e  F r a g a  quien  
c o n s id é ra  que "el d e re c h e  a la le g a l id a d  se  descem pene en una  
s e r ie  de d e r e c h e s "  (4 ).
(3) J E A N  R IV E R O :  " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  D a l le z  32 ed. pâg.
73.
(4) G A B IN O  F R A G A :  " D e re c h e  A d m in is t r a t iv e " ,  pâg. 4 7 8 ,  C f r .  
B E R T I L  W E N N E R G R E E N -  " R a p p o r t  G é n é r a l"  del c e n g re s e  de  
D u b l in -  s e n a la  que " Il  ne  s 'a g i t  pas seu lem en t de s ta tu e r  en v e r t u  
de la lo i ;  il fau t e n c o re  que l ' a f f a i r e  s o it  in s t r u i te  et t r a i t é e  dans  
tous ses  a sp e c ts  s e lo n  la lo i" ,  (pâg. 10). H a c e  f a l t a ,  p u é s , un m_I 
nim e de p ro c e d im ie n to .  A N D R E  D E  L A U B A D E R E : " T r a i t é  E le m e n  
t a i r e  de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  52 ed. P a r i s  1970 , pâgs. 211 y 55 .
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H îs tô r ic a m e n te ,  el p r in c ip le  de la leg a lid ad  es una de las  cen  
s a g r a c ie n e s  p e i f t ic a s  de l E s ta d e  de D e r e c h e  y una de las b a se s  
fu n d am en ta les  s e b re  las que d e scan sa  el e d i f ic ie  del D e r e c h e  A d  
m in is t r a t iv e .  Una de las p re e c u p a c ie n e s  fundam enta les  de l E s ta  
d e  de D e r e c h e  es la de g a r a n t iz a r  fe rm a Im e n te  la le g a l id a d ,  a 
ta l punte que puede d e c i r s e  que la h is t e r ia  del E s ta d e  m e d ern e  
c e n te m p e râ n e e  es en e s e n c ia  la h is t e r ia  de la lucha co n stan te  
c e n t r a  la a r b i t r a r i e d a d  en fa v e r  de la leg a lid ad  en tedas las  
e s f e r a s  de la a c tu ac iô n  e s ta ta l  (5 ) .  Supene: a) sum is iôn  de la 
a c tu a c iô n  de la a d m in is tra c iô n  a las n e rm as  del p e d er  le g is la U  
v e ;  b) sum is iôn  a las n e rm as  que d ic te  la misma a d m in is tra c iô n ;  
c) sum is iôn  de les a c tes  de una a u te r id a d  a d m in is t ra t iv a  in fe —  
r i e r  a las d is p e s ic ie n e s  de c a r â c t e r  g e n e r a l ,  d ic ta d a s  p r e v ia  
m ente  p e r  una a u te r id a d  je r â r q u ic a m e n te  s u p e r io r ,  p e r  esa  
m ism a a u te r id a d ,  e p e r  una de g ra d e  in f e r io r  d ic ta d a  en el 
e je r c i c i e  de su cem p ete n c ia .
R e s u m ie n d e , pedemes d e c i r  que la acc iô n  a d m in is t ra t iv a  ne  
es  l ib r e ,  e s tâ  l im itad a  p e r  la e b l ig a c iô n  de r e s p e t a r  d e te r m i -  
nadas  r e g la s  de d e re c h e .  S u  campe de a p l ic a c iô n  se e x t ie n d e ,  
p r in c ip a lm e n te ,  s e b re  la acc iô n  de les ô rg a n e s  a d m in is t r a t i ­
v e s ,  y adem âs a les o rg a n is m e s  p r iv a d e s  e n c a rg a d e s  de una
(5) G A R R ID O  F A L L A :  " T r a t a d e .  . . " pags. 2 3 4  y ss. , T  |2 
" L a s  t r a n s fe rm a c ie n e s  de l rê g im e n  a d m in is t r a t iv e "  pags. 20  
y ss.
J A C Q U E S  D E M B O U R :  " D r o i t  A d m in is t r a t i f "  pags. 23  y s. 
E L I A S  D i A Z ;  " E s ta d e  de D e r e c h e  y S e c ie d a d  D e m e c r â t ic a "  
M a d r id ,  1969 , 32 ed. , pags. 34 y ss.
W A L T E R  J E L L IN E K :  "A le m a n ia  ceme E s ta d e  de D e r e c h e "
R .  A .  P .  , N 2  6 ,  1951 , pags. 347 a 352 - d i c e  que un E s ta d e  de  
D e r e c h e  debe r e u n i r  a lg unes  r e q u is i te s ,  une de e l le s  es e l im 
^ r i e  de las le y e s ,  " N e  e s tâ  p e rm it id a  n inguna in vas iô n  a la  
e s f e r a  de d e re c h e s  de l in d iv id u e ,  a ne s e r  que es té  a u te r iz a d a  
p e r  a lg una  ley"  (p. 3 4 8 ) .  S e n a la  que, d u ra n te  la êpeca  n a c ie -  
n a l - s e c i a l i s t a ,  la ley  ne e r a  se lam en te  le que d ic ta s e  e l g e b ie £  
n e , s in e ,  adem âs, las e rd e n e s  de l F ü h r e r . .
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m is iô n  de s e r v ic io  pû b lico  y a las a so c ia c io n e s  p ro fe s io n a le s .  
D e  al If  que el p r in c ip le  de leg a lidad  haya s id e  c a l i f ic a d e  p e r  
W e i l  cem e "una de las p ie za s  m a es tra s  de l d e re c h e  a d m in is tra  
t iv e "  (6 ) .
2 . 2 .  P r in c i p l e  de la leg a lid ad  e b je t iv a .  S ie n d e  el p re c e d im ie n  
te  a d m in is t r a t iv e  una p a r te  de l D e r e t h e  A d m in is t r a t iv e ,  p ré ­
senta  tedes  les c a r â c t e r e s  de D e re c h e  P û b l ic e  de é s te .  E l  
p re c e d im ie n te  a d m in is t r a t iv e ,  ademâs de a s e g u r a r  la p re te c  
c iô n  y g a ra n t fa  de les p a r t ic u la r e s ,  p re te n d e  a s e g u r a r  la de  
fens  a de la leg a l id ad  e b je t iv a ,  del d e re c h e  y de la ju s t ic ia  en 
e l fu n c ie n am ie n te  de la a d m in is tra c iô n .  S e  e n c u e n tra ,  p e r  le 
ta n te ,  im bufde, s u je te  e in s p ira d e  p e r  el p r in c ip le  de la lega  
l id ad , le cu a l p re v e c a  una s e r ie  de c en s e cu e n c ias  ju r fd îc a s ,  
p. e j .  la bûsqueda de la v e rd a d  m a te r ia l  s e b re  la v e rd a d  f e r ­
m ai.
Jesê  M a r fa  B e q u e ra  O l iv e r  d ice  que " A  la e x p re s iô n  p r in ­
c ip le  de  leg a l id a d  le fa l ta  la u n ivec id ad  que en su e r ig e n  tuve,  
y de é l ,  p e r  e s te  m ism e, ne pueden e b te n e rs e  d e d u c c ie n es  de 
v a l id e z  g e n e r a l"  (7 ) .  S e n a la  adem âs que se pueden e n c e n t r a r  
c r i t e r i e s  de leg a lid ad  in d iv id u a l îs ta  y s e c ia l is ta  y une de t i -  
pe m edie: la leg a l id a d  s e c ia l .  L a  le g a lid ad  in d iv id u a l îs ta  se 
e n c u e n tra  ligada  a la cencepc iôn  l ib e r a l  p re c la m a d a  p e r  la 
r e v e l uciôn f r a n c e s a ,  y su p r in c ip a l  p re ec u p a c iô n  es la s a l -  
v a g u a rd ia  de la l ib e r ta d  in d iv id u a l .  L a  leg a lid ad  s e c ia l  Is ta
(6) P R O S P E R  W E I L :  " E l  D e r e c h e  A d m in is t r a t iv e "  pag. 87
(7) J O S E  M A R IA  B O Q U E R A  O L IV E R :  " D e r e c h e  A d m in is t r a  
t iv e  y S e c ia l i z a c iô n " ,  M a d r id ,  1965, pâg. 23 .
-  45 -
es una a p l ic a c iô n  de las  ideas de M a r x ,  segùn la cual el p r o le ta  
r ia d o  a p ro v e c h a  t r a n s i t e r  lam ente el d e re c h e  - d u r a n te  la e tapa  
s e c ia l  is t a -  p a r a  le g r a r  la in s ta u ra c iô n  del cem un ism e, mem ente  
en que el d e re c h e  d e ja r â  de e x is t i r .  L a  le g a l id a d  s e c ia l  p re s e n  
ta  una d eb le  f in a l idad: la p r e  tecc iô n  de les d e re c h e s  del in d iv i ­
due y la r e fe r m a  s e c ia l  ; el estade  s e c ia l  re c e n e c e  les  d e re c h e s  
del h e m b re  que deben r e s p e ta r s e  y d e fe n d e rs e ,  p e r e  tam bién  
asum e la m is iô n  de re m e d ia r  n e ce s id ad e s  y p r e c u r a r  el b ie n e ^  
t a r  de sus sû b d ites  (8).
A lg u n e s  a u te r e s ,  cem e E l ia s  D ia z ,  c e n s id e r a n ,  p e r  e t r a  
p a r t e ,  que el E s ta d e  s e c ia l  de D e re c h e  -q u e  es una de las ma 
n i fe s ta c ie n e s  l ib é r a le s  del c a p i ta l is m e -  es hey un estad e  in s^  
f ic ie n te m e n te  d e m e c râ t ic e .  (9). E l ia s  D ia z  p re p u g n a , adem âs,  
p e r  le que él denem ina "E s ta d e  d e m e c râ t ic e  de d e r e c h e "  cens_ 
t r u ld e  s e b re  una e r g a n iz a c iô n  ecenôm ica  e id e e le g ic a  de c a -  
r â c t e r  s e c ia l  is ta ,  re s p e ta n d e  las  e x ig e n c ia s  fundam enta les  del 
E s ta d e  de D e re c h e  (10).
(8). J O S E  M A R IA  B O Q U E R A  O L IV E R :  ep. c i t .  pâg, 39. 
S e b r e  la le g a l id a d  s e c ia l  is ta ,  v e r  H E N R Y  P U G E T  -  " L e s
In s t i tu t ie n s  " pâgs. 24  y ss . G O N Z A L E Z  P E R E Z  - " D e
re c h e  P r e c e s a l  A d m in is t r a t iv e "  T .  12, pâgs. 435  y ss.
(9) E L I A S  D IA Z :  ep. c i t .  pâgs. 1 74 y s.
(10) A c e r c a  de la m e d ern a  ten d en c ia  de la a d m in is tra c iô n  
a c e n v e r t i r s e  en re a l  i z a d e ra  de la ju s t ic ia  m a t e r ia l ,  v e r  G A ­
R R ID O  F A L L A  -  " L a s  t ra n s fe rm a c ie n e s .  . . . "  pâgs. 2 4  y ss.  
H E C T O R  B A R B E  P E R E Z  -  "A d ecu ac iô n  de la a d m in is tra c iô n  
c e n fe rm a d e ra  del e rd e n  ecenôm ice  y s e c ia l  a las e x ig e n c ia s  
del E s ta d e  de D e r e c h e " .  R D J A ,  M e n te v id e e ,  T .  65 , pâgs.  
1 - 1 3 ,  1967. P la n te a  el c u a d re  t ra d ic ie n a l  a b s te n c îe n is ta ,  en 
el cual se e la b e r ô  el d e re c h e  a d m in is t r a t iv e ,  adem âs , de les  
nueves  heches  y c irc u n s ta n c ia s  s e c ia le s ,  p e r  le que d ic e :
J ^ l  e rd e n  ecenôm ice  y s ec ia l  ne se le c e n c ib e  ya cem e dade
y ju s te ,  s in e  ceme una r e a l  idad que debe s e r  t ra n s fe rm a d a  
p e r  e x ig e n c ia s  a x ie lô g ic a s ,  e sp e c ia lm e n te  p e r  e x ig e n c ia s  de  
la ju s t ic ia  s e c ia l  " . ( P â g .  2)
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2 , 3. L a  le g a l îd a d  o b je t iv a  como c r î t e r i o  de e f ic ie n c îa  a d m in is ­
t r a t i v a . E s te  aspec to  ha s ido  s u b ray a d o  p o r  G o r d i l lô ,  e n c o n -  
t ra n d o  a p l ic a c iô n  tanto  en un rê g im e n  l ib e ra l  como en un r ê g i -  
men t i r â n ic o ,  pués lo que se p re te n d e  2S el im p er io  de la lega  
I idad o b je t iv a .  E fe c t iv a m e n te ,  al p r e s e n ta r  el p ro c e d im ie n to  
a d m in is t r a t iv e  un c a r â c t e r  m arcad a m en te  in s tru m e n ta l ,  es p e -  
s ib le  b u s c a r  a t ra v é s  de él c r i t e r i e s  de e f ic ie n c îa ,  indepen—  
d ie n te m e n te  de c u a lq u ie r  ré g im e n  pel f t ic e  que le a p liq u e . Idea  
fà c i Im e n te  c e m p re n s ib le  s i r e c e rd a m e s  que el p ro c e d im ie n to  
a d m in is t r a t iv e  puede s e r  en tend ide  tante  en un sen t id e  jurfcH  
ce  cem e en un s en t id e  té c n ic e ,  p e r e  es le ju r fd ic e  le que s ir ,  
ve  p re c is a m e n te  de gufa  y de cauce  al asp e c te  té c n ic e ,  j u r i -  
d iza n d e  as f esa  a c t iv id a d .
Cem e el p re c e d im ie n te  a d m in is t ra t iv e  p re te n d e  le g r a r  la  
e f ic ie n c îa  d e n tre  de les  I Im ites  de la le g a lid ad  e b je t iv a ,  se  
e x p l ic a  s in  g ra n d es  p re b le m a s  el f le r e c im ie n te  y d é s a r r o i  le  
que ha ten id e  en les  p a fses  s e c ia l  is tas .  N e  hay p e rq u é  s e r -  
p r e n d e r s e  de es te  heche pués debe te n e rs e  p r é s e n te ,  en tede  
m em ente , que el s is te m a  de d e re c h e  sec ia l  is ta  ne puede e n -  
te n d e rs e  b a je  les esquem as de una mental idad o c c id e n ta l  
(11 ).  S e  n e ta n ,  s in  em b arg o , una s e r ie  de d e f ic ie n c ie s  en las  
g a r a n t ie s  a d m in is t ra t iv a s  de a lgunes  p a fses  a u t e r i t a r l e s , es  ^
p e c ia lm e n te  en m a te r ia  de r e c u r s e s .  G e r d i l le  d ice  al re s p e c  
te; " S i  b ien  ne hay que I la m a rs e  a engahe de que les s is t e -  
mas a u t e r i t a r  les pueden te n e r  fàc i Imente un e f ic ie n te  s is t e ­
ma de r e c u r s e s  a d m in is t r a t iv e s ,  de tedes modes es é v id e n te
(1 1 ) .  E l p re c e d im ie n te  a d m in is t ra t iv e  de les  pa fses  s e c ia  
l is ta s  p ré s e n ta  c a r a c t e r ls t ic a s  p a r t ic u la r e s ,  que d i f ie r e n  de  
^ s  s is te m a s  o c c id e n ta le s .  V e r  in f ra  N2
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que tal s is te m a  en nada p e r ju d ic a  al rê g im e n  im p era n te ;  s i r v e  
cuanto  menos p a r a  d e te c ta r  p o s ib le s  fa I la s  de su fu nc ionam ien  
to"(12).
y
3 . P R I N C I P I O  D E  IG U A L D A D
E l o r îg e n  de es te  p r in c ip io  es ta  v in cu la d o  a la ideo log fa  l ib e  
r a l  que p re c e d e  a la ré v o lu e  ion f ra n c e s a .  T e ô r ic o s  como Rou_s 
seau  y S ie y ê s ,  e n t re  o t r o s ,  se p re o c u p a ro n  de es te  tema que  
a lc a n z ô  su m axim a c o n s a g ra c iô n  en la d e c la ra c iô n  de los d e r e -  
chos del hom bre  de 1789 , y que m e re c iô  f ig u r a r  en la d iv is a  r e  
v o lu c io n a r îa  " L i b e r t é ,  é g a l i té ,  f r a t e r n i t é " .  L o s  h o m b re s , se  
d i jo ,  "nacen l ib r e s  e igua les  en d e re c h o s " .  E s to s  p r in c ip io s  
d e r iv a d o s  de la d e c la ra c iô n  de d e rec h o s  del hom bre  e n c o n t r a -  
ro n  muy p ro n to  a p i ic a c io n e s  ju r ld ic a s ;  ". . . los p r in c ip io s  de 
l ib e r t a d  e igua ldad  con sus m û lt ip le s  api icac io n es : l ib e r ta d  in 
d iv id u a l ,  l ib e r ta d  de c o n c ie n c ia ,  l ib e r ta d  de p r e n s a ,  de r e u -  
n io n e s ,  e tc ,  igua ldad  de los u s u a r io s  ante los s e r v ic io s  pCibl]_ 
C O S ,  de los c o n tr Ib u y e n te s  ante  el Im puesto , de los c îu d a d a -  
nos ante  la le y "  (13).
E l p r in c ip io  de igua ldad  es una v e r d a d e r a  p ie d r a  angu­
la r  en el e d i f ic io  del E s tad o  de D e r e c h o ,  y de él d im ana toda
(12 ).  G O R D IL L O :  op. c i t .  pâg. 58. G U Y  I S A A C - op. c i t .  pâg. 124  
s e n a la  que el s is te m a  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  p a r a  que  
lo g re  una v e r d a d e r a  p ro te c c iô n  de los p a r t i c u la r e s ,  debe c o m p ly  
t a r s e  con un v e r d a d e r o  y e f ic a z  s is te m a  de g a r a n t îa s  en el r é g i ­
men de lo c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o .
(1 3 ) .  J E A N  R IV E R O :  "L o s  p r in c ip io s  g é n é ra le s  del D e re c h o  
en el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  f ra n c é s  contem p o râ n e o "  R A P .  ,
N 2  6 , 1961 , pâg. 294 . C f r .  : L A U B A D E R E :  Op. c i t .  pâgs. 2 1 7  y 55.
— 48 —
una gama de p r in c ip io s  que e n c u e n tra n  a p l ic a c iô n  en el p r o c e d i ­
m ien to  a d m in is t r a t iv o ,  ( im p a rc ia l  idad de los o rg an o s  a d m in is tra  
t iv o s  ante  los c u a le s  ha de t r a m i ta r s e  el p ro c e d im ie n to ;  el p r i n ­
c ip io  del debido p ro c e s o  o "audi a l t e r a m - p a r t e m " ,  e tc . ).
Con la exp an s id n  de las  ideas re v o lu c io n a r ia s  el p r in c ip io  de 
ig u a ld ad  - ju n to  con o t r o s -  fué in tro d u c id o  en la n o rm a t iv a  de v ^  
r io s  p a fs e s .  A m d r ic a  L a t in a ,  a t r a v ê s  de la C o n s ti tu c iô n  de C ^  
d i z ,  t ie n e  un p r im e r  co n ta c te  con esas  id e a s ,  las que mâs ta rd e  
fu e ro n  c o n s a g ra d a s  p o r  los m ovim ientos  de independenc ia . N i c £  
r a g u a  las adopta desde sus p r im e r a s  c o n s t i tu c io n e s  (1 4 ) ,  as f  
p. e j .  el a r t fc u lo  36 de la C o n s titu c iô n  de 1950 ind ica  que " T o -  
dos los n ic a ra g ü e n s e s  son igua les  ante  la ley . E n  N ic a r a g u a  no 
se  re c o n o c e  p r iv i l é g ié  p o r  ra z ô n  de n a c im ie n to ,  c o n d ic iô n  s o ­
c ia l  o r a z a ,  ni p o r  o t r a  causa  que no sean la c ap a c id ad  o la v ir .  
tud",
A  p a r t i r  de la re v o l  uciôn f r a n c e s a ,  s u rg e n ,  p a ra d ô j ic a m e n te ,  
dos p r in c ip io s  c o n t r a d ic t o r ios: el de igua ldad  y el de la p r e r r o  
g a t iv a  de la a d m in is tra c iô n .  E l p r in c ip io  de igua ldad  se api ica  
no so lo  en el âm bito  de las re la c io n e s  c iv i l e s ,  s in e  en el de to do 
el d e re c h o ;  p e ro  muy p ro n to  el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  v ie n e  
a c o n s a g r a r  el p r in c ip io  c o n t r a r io ,  la d e s ig u a ld a d ,  en las r e la  
c io n es  e n t r e  los c iu dadanos  y la A d m in is tra c iô n  al r e c o n o c e r  
-m e d ia n te  un rê g im e n  e x o rb i ta n te  del d e re c h o  com u n -  las  p r e -  
r r o g a t iv a s  de que d ispone es ta  u lt im a  (15).
(14 ).  L a  a g ita d a  v id a  c o n s t itu c io n a l de N ic a r a g u a  puede s e -  
g u i r s e  en el l ib r o  " L a s  C o n s ti tu c io n e s  de N ic a r a g u a "  de E M IL IO  
A L V A R E Z  L E J A R Z A ,  M a d r id ,  1958. L a  ju r is p r u d e n c ia  n i c a r a -  
güense  ha a f i rm a d o  re i te ra d a m e n te  es te  p r in c ip io ,  e j;  S e n te n c ia  
del 11 de S e p t ie m b re  de 1917. B. J. 1669.
(15) G A R R ID O  F A L L A ;  " L a s  t ra n s fo rm a c io n e s .  . . . "  pag. 44  y 
55  y. " S o b r e  el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  y sus ideas c a r d in a le s "  
R A P .  N 2  7.
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S in  e m b arg o , el d e re c h o  a d m in is tra t iv o  ha d é s a r r o i  lado toda  
una s e r ie  de in s tru m en tes  p a ra  t r a t a r  de r e s t a b le c e r  ese  equiM  
b r io  ro to .  L o s  c iv i l  is tas  se han lam entado de esta  s itu a c iô n  y han  
c re fd o  v e r  en e s te  fenômeno - y  en o t r o s -  un d e c l in a r  del d e re c h o .  
F r e n t e  a la te o r fa  de R ip e r t ,  de que el p r in c ip io  de igua ldad  cabe  
ùn icam en te  en el d e re c h o  c iv i l ,  y que fu e r a  de êl no hay o t r a  igual 
dad p o s ib ie ,  E n tr e n a  p ro p o n e  la a p l ic a c iô n  de " la  igua ldad  proper^  
c io n a l" .  " Ig u a ld a d ,  p u é s , tam bién en cuanto a las re la c io n e s  en ­
t r e  la a d m in is tra c iô n  y los p a r t ic u la r e s ;  p e ro  tam bién igua ldad  
p ro p o rc io n a l  y no una igua ldad  c iv i l ,  p la n a ,  s in  m a t ic e s "  (16).
P a r a  E n t r e n a  el p r in c ip io  de igualdad  ante  la ley  a la adminis^ 
t r a c iô n  a c t iv a  puede e s ta b le c e rs e  en: a) las re la c io n e s  de los 
c iu dadanos  e n t r e  sf y b) las re la c io n e s  e n t re  los c iudadanos  y 
la  a d m in is t ra c iô n  (17 ).  D is t in g u e ,  en el p r im e r  c as o , las r e l a ­
c io n e s  de d e b e r  de los c iudadanos  -p r e s ta c io n e s  de c a r â c t e r  
p e r s o n a l ,  e j .  s e r v ic io  m i l i t e r ,  o p re s ta c io n e s  de c a r a c t e r  r e a l ,  
b ien  sea  en d in e ro  o e s p e c ie ,  e j .  t r ib u t e s -  y las s itu a c io n e s  de 
p o d e r  -d e r e c h o s  s u b je t iv o s  de l ib e r t a d ,  de c a r â c t e r  c fv ic o  y po 
I f t i c o - .  D esd e  luego las  re la c io n e s  e n t re  los c iudadanos  y la ad 
m in is t ra c iô n  son las que p a ra  el o b je to  de n u e s tro  estud io  p r e ­
sen  tan mâs im p o rta n c ia .
(16) R A F A E L  E N T R E N A  C U E S T A :  " E f  p r in c ip io  de igua ldad  
an te  la ley  y su a p l ic a c iô n  en el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  R A P  
N 2  3 7 ,  1962 , pâgs. 63 a 74. C f r .  S E R R A N O  G U IR A D O  E ,  : V O Z .  
" A d m in is t ra d o "  N E J ,  I I ,  pâg. 386 .
(17 ).  E N T R E N A :  op. c i t .  pâgs. 77  y ss. S o b r e  el p r in c ip io  
de igua ldad  v e r  e n t re  o t ro s :  H E N R Y  P U G E T ,  op. c i t .  pâgs. 52  
y ss . C H A R L E S  D E B B A S C H ,  " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  Ed . C u ja s  
P a r f s ,  1971 , pâgs. 373 y ss. M A R C E L  W A L L I N E ,  " P r é c is
de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  P a r f s ,  1969, pâgs. 338  y ss.
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E l p r in c ip io  de igua ldad  es to ta l .  S e  api ic a ,  en c o n se c u e n c ia ,  
a la  a d m in is tra c iô n  c e n t r a l ,  local e in s t i tu c io n a l .  N ic a r a g u a  lo 
ha co n sa g ra d o  en su c o n s t itu c iô n  (en el a r t fc u lo  36 de la C N  de 
1950 como ya v im os. E sp a h a  en el a r t fc u lo  32 del F u e r o  de los 
E s p a h o le s  y 52 del M ov im ien to  N a c io n a l ,  e tc .  ).
E l  p r in c ip io  de igua ldad  se ha fo rm ulado p r in c ip a lm e n te  ante  
la ley  y su âm bito  de a p l ic a c iô n  se concebfa  e s e n c ia lm e n te  p a ra  
las  r e la c io n e s  c iv i le s .  P e r o ,  f r e n te  a la r fg id a  igua ldad  c iv i l ,  
el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  debe s e r  c o n sc ie n te  de las des_i 
gu a ld ad es  s o c ia le s  y econôm icas de los h o m b re s , de al If la p r £  
tens io n  de s a t is fa c e r  e x ig e n c ia s  de igualdad de o p o rtu n id a d e s  
m e d ia n te  una r e a l  y e fe c t iv a  d e m o c ra t izac iô n  de sus mêtodos y 
e s t r u c tu r a s ,q u e  p e rm ita n  el acceso  y la c o la b o ra c iô n  de los ciu^ 
dadanos en el d é s a r r o i  lo del p ro c ed im ie n to  a d m in is tra t iv o .  Una  
de las fo rm as  de o b te n e r  esa  igualdad  s e r f a  p. e j.  m ed ian te  la 
g ra tu id a d  y a u se n c ia  de co s tas  del p ro c ed im ie n to  a d m in is t r a t i ­
vo.
V a r io s  de los p r in c ip io s  p ro c lam ad o s  p o r  la re v o l  uciôn f r a n  
c es a  han s ido  c u es tio n ad o s  re c ie n te m e n te  p o r  c ie r to s  s e c to re s  
d o c t r in a le s ,  al menos en cuanto  al conten ido burguês  que se le  
ha dado. J o rg e  E n r iq u e  R o m e ro  P é r e z  d ic e  de C o s ta  R ic a :  
" P a r t e  de ese  esp e jism o  s o c ia l ,  que c o n f ig u ra  una so c iedad  
d e m o c râ t ic a  e igual i t a r i a ,  c o n s is te  en el postu lado  - a  n ive l  
ju r fd ic o  c o n s t i tu c io n a l -  de que ^ s e  es igual ante  la ley;^ y 
de que ^ s e  v iv e  en un s is tem a  d em ocrâ tico )^  y ,  su c o n tra s  
te con la r e a l  idad c o t id ia n a .  E l  m ecanism o d is to rs io n a d o r  de 
la  r e a l  idad s o c ia l  ac tû a  cuando los ind iv iduos  acomodan esta  
r e a l  idad al p o s tu lado  id e o lô g ic o ,  de n a tu r a le z a  ju r f d ic a ,  de 
que se ^ v iv e  en un s is te m a  d e m o c râ t ic o  e igual i t a r  io ^  , em
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pehân dose  en a f î rm a n  (e l lo s )  la igualdad humana - e n  un p iano  
v e r b a l -  actuando s o c ia lm e n te  en c o n tra d ic c iô n  con tal p ro c  ta  
m aciôn  de ig u a ld a d "  (18).
4. P R I N C I P I O  D E  O F I C I A L I D A D .
E s te  p r in c ip io  se e n c u e n tra  en In tim a r e la c iô n  con el de la  
le g a l id a d  o b je t iv a  y , en c ie r t a  fo rm a , es una d e r iv a c iô n  de 
te . S e  co m p ren d e  p o r  la in f lu e n c ia  c r e c ie n te  y el papel de ac  
to r  que la a d m in is tra c iô n  r e p r é s e n ta  en las s o c ied a d es  de hoy  
d fa ,  y p o r  la bûsqueda de la e f ic a c ia .  I s e r  el p ro c e d im ie n ­
to a d m in is t ra t iv o  p a r te  del d e rec h o  pûbl ico , e x p l ic a  que p r é ­
dom iné la o f ic ia l id a d  s o b re  el p r in c ip io  d is p o s it iv o  e m in e n te -  
m ente  p r iv a t is t a  (sa lvo  casos e x c e p c io n a les  en que in te rv ie n e n  
en e s te  g ê n e ro  de re la c io n e s  c r i t e r i o s  de o rd e n  p û b lico ) .
E l  c a r â c t e r  o f ic ia l  del p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o  se m a­
n i f ie s ta  en una s e r i e  de in s t itu c io n e s  como el c o n tro l  je r â r q u j ,  
co de o f ic io ,  r e fo r m a t io  in p e iu s ,  e tc . E s te  p r in c ip io  c o n t r ib ^  
ye al e s ta b le c im ie n to  de la v e rd a d  m a te r ia l  y al m anten im ien to  
del o rd e n  p u b lico . P a r a  su m e jo r  c o m p ren s iô n ,  G o r d i l lo  d is t in g u e  
en el t r e s  e lem entos  o s u b p r in  c ip io s ;  a) de im p u ls iô n , b) de 
in s t ru c c iô n ,  y c) de la v e rd a d  m a te r ia l  (19).
(18) J O R G E  E N R IQ U E  R O M E R O  P E R E Z ;  "A lg u n as  notas  
a c e r c a  del C ôdigo P e n a l  de C o sta  R ic a "  - s e p a r a t a  del "A n u ^  
r  io de D e re c h o  P e n a l  y C ie n c ia s  P é n a le s " ,  M a d r id ,  1972,  
pâg. 431 .
(19) G O R D I L L O ;  op. c i t .  pâgs. 59 y ss. V e r  L A N G R O D ,  
op. c i t .  pâg. 81 .
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4. 1. P r in c ip io  de la im puls ion  de o f ic io . S e  api ica  es te  p r in c ip io  
en v i r t u d  de! in te rê s  c o le c t iv o  que con êl se p e rs ig u e .  D ic e  G o r -  
d i l lo  al r e s p e c t e : ". . . el p r in c ip io  im p era n te  en el p ro c e d im ie n to  
a d m in is t ra t iv o  no es la im pulsiôn de las p a r t e s ,  s ino  la im puls iôn  
de o f ic io ,  p r in c ip io  é s te  a n u e s tro  ju ic io  in co m p atib le  con el de  
la  p e re n c iô n  o cad u c id ad  de in s tan c ia .  . . a n u e s tro  c r i t e r i o ,  el 
p r in c ip io  de la  im puls iôn  de o f ic io  es ne tam ente  p ré d o m in an te  y 
sô lo  p o r  excep c iô n  puede c o r r e s p o n d e r  d ich a  im puls iôn  al r e c j j  
r r e n t e  o a d m in is tra d o "  (20). P a r a  G o r d i l lo ,  e n to n c e s , la c i r —  
c u n s ta n c ia  de que el p a r t i c u la r  pueda in ic ia r  el p ro c e d im ie n to  
no es n o rm a l ,  s ino  e x c e p c io n a l .
L a  a f i rm a c iô n  de G o r d i l lo  debe s e r  m a t iz a d a .  U na  cosa  es  
a f i r m a r  que en el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  p réd o m in é  la  
im puls iôn  de o f ic io  -e n  lo que estamos de a c u e r d o -  y o t r a  c o ­
sa es c o n c lu i r  que p o r  ese  sô lo  hecho, la im puls iôn  que puedan  
d a r  los p a r t ic u la r e s  s ea  e x c e p c io n a l .  Inc luso  , hay toda  
una s e r ie  de ra z o n e s  de o rd e n  p r a c t ic e  que ju s t i f ic a n  la n e c e ­
s id a d  de la im puls iôn  p o r  los p a r t i c u la r e s ,  tanto p a r a  la m e ­
j o r  de fensa  de sus d e re c h o s  e in te re s e s  -a c tu a n d o  como g a ­
r a n t f a -  como p a r a  a s e g u r a r  una m ayor e f ic a c ia  y una v e r d a ­
d e r a  d e m o cra t  iza c iô n  del p ro c e d im ie n to .  E st im am o s que la  
im pu ls iôn  puede s e r  tanto  de o f ic io  como a p e t ic iô n  de los par,  
t i c u la r e s ,  aceptando  el p re d o m in io  del p r im e r o  s o b re  el s eg un 
do. P a r a  e x p l ic a r  la in te rv e n c iô n  de los p a r t ic u la r e s  no es ne  
c é s a r  io r e c u r r i r  a c r i t e r i o s  de e x c e p c iô n ,  -p iê n s e s e  en las  
s o l ic i tu d e s  de p e rm is e s  y l ic e n c ia s ,  en el nûm ero  c o n s id e r a ­
b le  de dem andas y s o l ic i tu d e s  y re c u r s o s  que los p a r t ic u la r e s
(20) G O R D IL L O :  Op. c i t .  , pâgs 22 y ss . L O P E Z  N I E T O  Y  
M A L L O ,  "E l P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o "  - c o n s id é r a  el p re d o  
m in io  de la a c tu ac iô n  de o f ic io  en el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t i ­
v o , de al If que "el p r in c ip io  de ro g a c iô n  tenga e s c a s a  im p o r ta n ­
c ia  como n o rm a  g e n e r a l"  (pag. 25) .
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p la n te a n  ante  c u a lq u ie r  a d m in is tra c iô n  del mundo, e tc . -  p a r a  
c o n c lu i r  que la in te rv e n c iô n  de los p a r t ic u la r e s  no es e x c e p ­
c io n a l .  L a  a d m in is t ra c iô n ,  p o r  o t ra  p a r t e ,  no esta  o b l ig a d a  a 
c e n i r s e  ùn icam ente  a los pun tos re c la m ad o s  p o r  el p a r t i c u la r  
-c o m o  lo e s ta b le c e  la L P A  E s p a h o la ,  a r t fc u lo  32 inc. 12 p u -  
d ie n d o , de o f ic io ,  a m p lia r  o in te r v e n ir  en o tro s  aspectos  (21),
4 . 2 .  P r in c ip io  de la in s t ru c c iô n . En v i r t u d  de es te  s u b p r in .  
c ip io ,  las fa s es  de a p o r ta c iô n ,  obtenciôn  de la p ru e b a ,  a v e -  
r ig u a c iô n  de los hecho s , e tc . , no c o rre s p o n d e n  ùnicam ente  
a la a c t iv id a d  que d esp lieg u en  las p a r te s ,  s ino  que es tas  fa  
s es  pueden y deben s e r  r e a l iz a d a s  de o f ic io ,  aùn indepen—
(21). D esp u es  de h a b e r  s ido pub licad a  la segunda e d ic iô n  de 
la  m encionada  o b ra  del p r o fe s o r  G o r d i l lo ,  el "Boletfn  O f ic ia l "  
de la R e p û b lic a  A r g e n t in a  del 27  de a b r i l  de 1972 p u b licô  la 
ley  N 2  1 9 .5 4 9  s o b re  " P ro c e d im ie n to s  A d m in is t r a t iv e s "  y el 
d é c r é té  N 2  1. 759 s o b re  el "R eg lam ento  de la ley  n ac io n a l de 
p ro c e d im ie n to s  a d m in is t r a t iv e s " .  L a  ley e s ta b le c iô  en el ar, 
t fc u lo  :12 a p a r ta d o  "R e q u is ite s  g é n é ra le s :  im pulsiôn  e in s ­
t ru c c iô n  de o f ic io :  a) im pulsiôn e in s tru c c iô n  de o f ic io ,  s in  
p e r  ju ic io  de la p a r t ic ip a c iô n  de los in te re s a d o s  en las a c tu ^  
c io n e s " .  E l re g la m e n to ,  en el tf tu lo  p r im e r o ,  3 2  " In ic ia c iô n  
del t râ m ite .  P a r t e  in te re s a d a "  e s ta b le c e  " E l t râ m ite  a d m in is ­
t r a t iv o  p o d râ  in ic ia r s e  de o f ic io  o a p e t ic iô n  de c u a lq u ie r  
p e rs o n a  f fs ic a  o ju r f d ic a ,  p û b lica  o p r iv a d a ,  que invoque un d e rec h o  
s u b je t iv o  o un in te rê s  leg ftim o; estas  s e râ n  c o n s id e ra d a s  p a r te  
in te re s a d a  en el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  . . "y ,  en el nù  
m e ro  4 " Im p u ls iô n  de o f ic io  y a pedido de p a r te  in te r e s a d a " ,  se  
re c o n o c e  que "T o d as  las  ac tu ac io n es  a d m in is t ra t iv a s  s e râ n  
im pulsadas de o f ic io  p o r  el ô rgano  co m p éten te , lo cual no o b s -  
t a r â  a que tam bién el in te re s a d o  inste  el p ro c e d im ie n to . S e  ex  
cep tû an  de es te  p r in c ip io  a q u e llo s  t râ m ite s  en los que m edie  sô 
lo el in te rê s  p r iv a d o  del a d m in is tra d o , a menos que, pese  a 
e se  c a r â c t e r ,  la re s o l  uciôn a d ic ta r s e  p u d ie re  I le g a r  a a fe c t a r  
de a lgûn modo el in te rê s  g e n e r a l"  (su b rayad o s  n u e s t ro s ) .  Con  
lo cual c re e m o s  queda s u p era d o  el c r i t e r i o  del p r o fe s o r  a rg e n  
t in o . E n  el sen t id o  s eh a lad o  p o r  n o s o tro s ,  v ê a s e  L e y  de P r o c £  
d im ien to  a d m in is t ra t iv o  de P o lo n ia  de 1960. ( in f r a  cap . 32) .
-  54 -
d ien tem en te  de que los p a r t ic u la r e s  q u ie ra n  in t e r v e n i r  o no en 
el p ro c e d im ie n to .
E s te  s u b p r in c ip io  se e n c u e n tra  fn tim am ente  ligado al a n t e r io r  
a tal e x t re m o ,  que es d i f fc i l  s e p a r a r lo s ,  s lq u ie r a  sea  conceptua l  
m e n te , pud iêndose  p e n s a r  - y  con toda r a z ô n -  que el p r in c ip io  de 
la  in s tru c c iô n  se c o m p ren d e  con el a n t e r io r .  Y  es log ico que a s f  
s e a ,  pués ambos no son s ino  e lem entos de ese  g ra n  p r in c ip io  
del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o :  el de o f ic ia l  idad.
4 . 3. P r in c ip io  de la v e rd a d  m a t e r ia l . S e  co m p ren d e  p o r  oposj^ 
c iô n  al p r in c ip io  de la v e rd a d  fo rm a i .  E n  el âm bito  de las r e l ^  
c io n e s  c iv i le s  êl j u e z  s o b re  las p ru e b a s  a p o rta d a s  p o r  las paj^ 
tes  (v e rd a d  fo rm a i)  h a c iê n d o lo  en base a c r i t e r i o s  p re v ia m e n te  
e s ta b le c id o s ,  as ig n â n d o le  un v a lo r  a la p ru e b a :  la p ru e b a  r e —  
g la d a  y tasada . E s te  s is te m a  es ap lic a d o  p o r  el côdigo de p r o ­
c ed im ie n to s  c iv i le s  de N ic a r a g u a ,  a r t fc u lo s  1117 y 1118 P r .  
s em e jan tes  al a r t fc u lo  2 3 5 7  del Côdigo C iv i l .
E n  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  en cam b io , la a d m in is ­
t r a c iô n  se a ju s ta  a los hecho s, sea  que êstos  hayan sido a ie —  
g ad o s , p ro b ad o s  p o r  las p a r te s ,  como si no lo han s id o , puês  
en lo a d m in is t ra t iv o  se busca  fu n d am en ta r  la  d e c is iô n  en b a —  
s e  a o b te n e r  una m a yo r  con form  idad e n t r e  el d e re c h o  y la v i ­
d a ,  y ,  como b ien  d ic e  L a n g r o d ,  " L a  v é r i t é  é ta b l ie  ne peut pas  
ê t r e  une s im p le  conséquence  de p rê m is e s  lég a le s  m ais  do it  
c o r r e s p o n d r e  h la v é r i t é .  " (22).
(22) L A N G R O D :  Op. c i t .  , pâg. 81. E n  la e n u m era c iô n  de los  
p r in c ip io s  g é n é ra le s  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  que nos 
o f r e c e  L a n g r o d ,  el c r i t e r i o  de la v e rd a d  m a te r ia l  f ig u r a  como S £  
g un do p r in c ip io .  R O Y O  V I L L A N O V A -  " E l  p ro c e d im ie n to  como g ^  
r a n t fa  ju r f d ic a "  - d ic e  que .en  lo a d m in is t ra t iv o  domina el p r in c ip io  
in q u is i t iv o  o de o f ic ia l  idad: "incum be a la a u to r  idad a d m in is t r a t iv a  
d i r i g i r  el p ro c e d im ie n to  y o r d e n a r  la p r â c t ic a  de cuanto  c r é a  con  
v e n ie n te  p a r a  el e s c Ia re c im ie n to  y re s o lu c iô n  de la c u es tio n  p lan  
te a d a " .  (pâg. 65) E n  la  m ism a pâg ina  acep ta  el p re d o m in io  del p r  in 
c ip io  de la v e rd a d  m a te r ia l .
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5. PRINCIPIO DE LA IMPARCIALIDAD
S i  b ie n  el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  se  tram  i ta p o r  y an te  oin 
g an ism os p e r te n e c ie n te s  a la m ism a a d m in is tra c iô n  p û b l ic a ,  a c t iv a  
o c o n s u lt iv a ,  se  p e rs ig u e  la m ayo r  im p a rc ia l  idad tanto  en b é n é f ic ié  
de ta  A d m in is t r a c iô n  como de los p a r t ic u la r e s .  E s te  p r in c ip io  fué  
o b je to  de am p lio s  es tu d io s  p o r  el c o n g res o  de D u b ifn ,  como una de  
las  m a n e ra s  de o b te n e r  la o b je t iv id a d  en el p ro c e d im ie n to  a d m in i^  
t r a t i v o ,  que puede e je r c e r s e  m ediante  la a b s ten c iô n  y la r e c u s a -  
c iôn  cuando e x is ta n  sospechas  de p a r c ia l id a d .  S in  em b arg o , caben  
a lg unas  e x c e p c io n e s , -e n  caso  de p e l ig r o  inm inente  o de am enaza  
e x t e r i o r ,  e tc .  ,- en las que se api ica  la  te o r fa  o el " p r in c ip io  de 
la n e c e s id a d " .  O tro s  mêtodos p a r a  g a r a n t iz a r  la im p a rc ia l  idad ,  
s e r fa n  la e x is t e n c ia  de una funciôn p û b lic a  n a u tra  y p r o fe s io n a l ,  
los p r in c ip io s  id é a le s  y ê t ic o s  que o r ie n te n  su a c c iô n ,  el ideal del 
b ien  com ûn, el d e b e r  de re s p o n s a b i l id a d ,  e tc .  que pueden a lc a n z a r .  
se m e d ian te  un adecuado p ro c e s o  de fo rm a c iô n  de los fu n c io n a r io s .  
L a  o b je t iv id a d  del p ro c e d im ie n to  se lo g ra ,  adem âs , si e x is te n  su 
f ic ie n te s  co n d ic io n e s  de independenc ia  en los d i fe re n te s  s e c to re s  
y n iv e le s  de la a d m in is tra c iô n .  (23)
(23) S o b r e  el c o n g re s o  de D ub ifn  v e r  el r a p p o r t  de B E R T I L  
W E N N E R G R E E N .  E s te  p r in c ip io  ha ten ido un d é s a r r o i  lo j u r i s ­
p ru d e n c ia l  en F r a n c i a ,  que se e x p re s a  m ed ian te  la re c u s a c iô n  y 
la  exc u s a  o s e p a ra c iô n .  A U B Y  -  " L a  p r o c é d u re  a d m in is t r a t iv e  
non contentieusé"} pâg. 31 y s. L A N G R O D  -  Op. c i t .  , pâg. 82 - l o  
c o n s id é ra  como una eo n q u is ta  e se n c ia l  del d e re c h o  p ro c e s a l  m o -  
d e rn o .  V e r  in f r a .  N -  donde estud iam os con m a y o r  am p litu d  estos  
m edios de lo g r a r  la im p a rc ia l  idad.
A  m a n e ra  de e jem p lo  - a c e r c a  de la im p a rc ia l  idad en N ic a r a g u a -  
el a r t fc u lo  49 de la ley  g e n e ra l  s o b re  e x p lo ta c iô n  de r îq u e z a s  na tjj 
r a ie s  - 2 0  M a rz o  1 9 5 8 -  s e n a la  como causa  de in h ib ic iô n  de los fu n ­
c io n a r  io s ,  la impi ic a n c ia  y re c u s a c iô n ,  p e ro  es ta  ley  a d m in is t r a t iv a  
se  re m ite  a lo d isp u es to  s o b re  e s ta  m a te r ia  en el côdigo de P r o c e ­
d im ien to  C iv i l .
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6. PRINCIPIO DEL INFORMALISMO EN FAVOR DEL ADMINISTRADO
F r e n t e  al p o d e r  del E s tad o  y de las p e rs o n a s  que lo e je r c e n ,  la 
s o c ie d a d  e x ig e  s e g u r id a d  y c e r t e z a  en su a c tu ac iô n  y la m a yo r  for^ 
mal idad p o s ib ie  en sus ac tos  como una c o n c re c iô n  de la leg a l id a d  
e x is ta n te .  P a r a  G o r d i l lo ,  el in fo rm ai ismo, opuesto al fo rm a i ismo  
(e x ig e n c ia  de s e g u r id a d  ju r fd ic a )  puede e n te n d e rs e  en dos sen t i  —  
dos: a) como a r b i t r a r i e d a d ,  b) en fa v o r  del a d m in is tra d o . E l p r i ­
m e ro  a r r a n c a  d ire c ta m e n te  del d e rec h o  p ro c e s a l  y " S e  id e n t i f ic a  
fo rm a l is m e  con in c e r t id u m b re ,  in s e g u r id a d ,  d e s ig u a ld a d ,  a u s e n ­
c ia  de p ro te c c iô n  ju r fd ic a " .  (24). E l o r ig e n  de la segunda a cep c iô n  
la  s itu a  en la ju r is p r u d e n c ia  espahola  y en algunos o tro s  p a fs e s ,  
como s e r f a  el caso  del d e re c h o  a rg e n t in e ,  s iendo  el m é r i te  de  
e s ta  ten d en c ia  el h a b e r  e lev ad o  el p r in c ip io  a la c a te g o r fa  de priin  
c ip io  fundam enta l del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .
E l  p r in c ip io .e s t a  conceb ido  p a ra  b e n e f ic ia r  al a d m in is tra d o  y sô  
lo él es qu ien  puede in v o c a r  p a r a  sf la e la s t ic id a d  de las n e rm as  
del p ro c e d im ie n to ;  la a d m in is t ra c iô n ,  en cam b io , no puede invocar.  
lo en su f a v o r ,  pués el la t ie n e  la e b l ig a c iô n  de c u m p lir  con las  
p r e s c r ip c io n e s  fo rm a  les que el o rd e n  ju r fd ic o  e s ta b le c e ,  fo rm a  IJ_ 
dades que en e s te  aspecto  fa v o re c e n  al a d m in is tra d o  ya que las  dec_i_ 
s io n es  se  to m arân  de a c u e rd o  al o rd en am ien to  ju r fd ic o  (25). E jem
(24) G O R D IL L O :  Op. c i t .  pâg. 64.
(25) G O R D IL L O :  Op. c i t .  , pâg. 6 6 -  se r e f i e r e  a la fo rm u la c iô n  
hecha en el d e re c h o  a rg e n t in e .  H E R N A N .  R O N : en " T r a ta d o  e lem en  
ta l de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o "  T  12 d ic e :"Los actos a d m in is t ra t iv e s  
p a r a  p r e d u c i r  e fec to s  ju r fd ic o s  han de re a l  i z a r s e  de a c u e rd o  con  
las  n e rm a s  g é n é ra le s  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  que c o n s -  
t i tu y e n  a la v e z  una g a ra n t fa  de los d e re c h o s  e in te re s e s  de la a ^  
m in is t ra c iô n  y de los p a r t i c u la r e s "  (pâg. 162). G U Y  IS A A C
op. c i t .  ; pâgs. 2 87  y ss. N A V A  N E G R E T E  -  " D e re c h o  p r o c e ­
sal a d m in is t r a t iv o " ,  pâg. 75.
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p lo s  de esta  a c t itu d  a n t i fo r m a l is ta  s e r fa n  la ad m is iô n .y  consj_  
d e ra c io n  de los re c u r s o s  que han sido c a l i f ic a d o s  e q u iv o c a d a -  
m ente  p o r  los p a r t i c u la r e s ,  o b ien  cuando se p re s e n ta n  ante  
una a u to r  idad que no es la com péten te , e tc .
7. P R I N C I P I O  D E L  D E B ID O  P R O C E S O .  G A R A N T  (A D E  L A  
D E P E N S A .  (A U D I  A L T E R A M  P A R T E M ) .
E l p r in c ip io  del debido p ro c e s o ,  conocido tam bién como 
r a n t fa  de la d e fe n sa "  o "audi a l te ra m  p a r te m " ,  es un p r e s u —  
puesto  e s e n c ia l  y b âs ico  del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  E s  
una g a r a n t fa  s u s ta n c ia l  d e r iv a d a  del p r in c ip io  g e n e ra l  del d e ­
re c h o  de que "nad ie  puede s e r  condenado s in  s e r  o fd o " ,  consa  
g ra d o  en la m a y o rfa  de los o rd e n am ien to s  ju r fd ic o s .  N i c a r a —  
gua lo re c o g e  en la c o n s t i tu c iô n  de 1950 a r t fc u lo  49: "A  n ad ie  
se puede p r i v a r  del d e re c h o  de d e fe n sa " . A r g e n t in a  lo e n u n -  
c ia  en el a r t fc u lo  18, E s p a h a  en la L P A .  a r t fc u lo  91 (p a ra  p ro  
c ed im ie n to s )  y 117 (p a ra  r e c u r s o s ) .  En los E s tad o s  U ni dos fj_ 
g u ra  como una c lâ u s u la  de su c o n s t i tu c iô n ,  el "due p ro c e s s  
o f la w " ;  mâs ta r d e ,  la F e d e r a l  A d m in is t r a t iv e  P r o c e d u r e  A c t  
del 1 1 de ju n io  de 1946 a p i ic ô  e s te  p r in c ip io  al p ro c e d im ie n to  
a d m in is t ra t iv o .
E l  p r in c ip io  de la g a ra n t fa  de la defensa  se c o n c r e t iz e  en 
a lgunos t râ m ite s  e s e n c ia le s  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t i ­
vo. S u  a u se n c ia  a fe c ta  tanto a la e x is te n c ia  misma del p ro c e  
d im ien to  como a la del d e re c h o  de la d e fe n sa , ba jo  sanc iôn  
de nul idad.
E s te  p r in c ip io  puede e n te n d e rs e  en dos s en tid os: a) como  
una g a r a n t fa ;  b) como c r i t e r i o  de e f ic ie n c îa .
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Como g a ra n t fa .  Segùn la concepciôn t r a d îc io n a l , la g a ra n t fa  
de la de fensa  ha s ido  in s t itu fd a  ûnica y exc lus ivam ente . en bene^ 
f îc io  de los p a r t ic u la r e s .  E s t r e  c r i t e r i o  es taba  a tono con las  K 
m îtad as  ta re a s  que se as ignaban  al E s tad o  l ib e r a l  -a b s te n c io n is  
ta (p o l ic fa  de c a r â c t e r  n e g a t iv e ,  m a n te n îe n to  del o rd e n  pû b lico  
in te rn e  y e x t e r n e ,  c ie r t a s  a c t iv id a d e s  de fom ente y de s e r v ic io s  
p û b lic o s  en de fecto  de los p a r t ic u la r e s )  (26 ).  E l p r o fe s o r  n ic ^  
ra g ü e n s e  A rm a n d o  R iz o  O ya n g u re n  d ic e  que la im p o rta n c ia  de 
la  g a ra n t fa  de a u d ien c ia  se  e n c u e n tra  ju s t i f ic a d a  "ya  que im -  
p l ic a  la p r in c ip a l  de fensa  de que d ispone todo g obernado  f re n  
te a actos  de p o d e r  p û b lico  que t iendan a p r iv a c ie s  de sus d £  
re c h o s )  (27). E s ta  g a ra n t fa  obi iga inc luso  al p o d e r  le g is la t i ­
ve  y debe te n e r la  p r é s e n te  en sus d is p e s ic ie n e s ,  "toda ley  
o r d in a r ia  que no c o n s a g re  la g a ra n t fa  de a u d ien c ia  en lo j u -  
r is d ic c io n a l  o en la a d m in is tra c iô n ,  en fa v o r  de los p a r t ic u ­
l a r e s ,  puede s e r  a tacad a  p o r  in co n stitu c io n a l " (28).
(26) V e r  al re s p e c te  G A R R ID O  F A L L A - " L a s  t r a n s fo r m a ­
c io n e s .  . . " pâgs. 89 y ss. " T ra ta d o .  . . " T  19, pâgs. 518  y ss.  
E L I A S  D I A Z - O p .  c i t .  pâgs 125 y ss.
(27) A R M A N D O  R IZ O  O Y A N G U R E N :  " D e re c h o s  y g a r a n t fa s "  
(C o p ias  m u l t ig r a f ia d a s ) , pâg. 54 .
(28) A R M A N D O  R IZ O  O Y A N G U R E N :  Op. c it .  pâg. 55 . Cons^  
d e ra n  adem âs e s te  p r in c ip io  como una g a r a n t fa ,  e n t re  o t r o s ,  R O  
Y O  V I L A N O V A  -  Op. c i t .  pâg. 90; G O N Z A L E Z  P E R E Z -  " E L  
P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o " ,p â g .  472; G O R D I L L O -  Op. c i t .  
pâg 77; J O R G E  O L I V E R A  T O R O -  "Manual de D e re c h o  A d m in is ­
t r a t i v o " ,  M é x ic o ,  1963 -d ic e :  " p r iv a r  de g a ra n t fa  de d e fe n s a ,  
é q u iv a le  v ir tu a lm e n te  a p r i v a r  de d e re c h o "  (pâg. 149). L A N ­
G R O D  -O p .  c i t .  pâgs. 76 yss . S o b r e  la s itu a c iô n  en I ta l ia  acer^ 
ca  del p r in c ip io  del debido p ro c e s o ,  v é a s e  M A U R O  C A R P E L L E  
T l -  " L a  g a ra n t fa  c o n s t i tu c io n a l  del debido p ro c e s o  y su p a r t i c u ­
l a r  iz a c iô n  ju r  is p ru d e n c ia l  " R D J A . U ru g u a y ,  T . 5 9 ,  1 9 6 2 ,p â g s .
151 a 157, t ra d u c c iô n  y notas de H o r a c io  C a s s in e l I i  M uhoz. N o ta .  
L a s  c o n s id e ra c io n e s  que se hacen en es te  a p a r ta d o  s e râ n  o b je to  de  
un t ra ta m ie n to  mâs am plio  y d e ta lla d o  en in f r a ,  cap .
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Con las e x ig e n c ia s  de los tiempos s u rg e  una nueva  p e r s p e c t i ­
v e ,  y es la de c o n s id e r a r  es te  p r in c ip io  como c r i t e r i o  de e f ic ie n  
c ia ;  en es te  sen tid o  , E n r iq u e  S e r r a n o  G u ira d o  d ice; " L o  
que s u c e d e , '  adem âs , es que en la h o ra  p ré s e n te  debe p re o c u p a r  
tam bién  a los p o d e re s  p û b lico s  la o t r a  fa c e ta  a que re sp o n d e  el 
p ro c e d im ie n to ,  es d e c i r ,  el in te rê s  pû b lico  c o n c re ta d o  en la le ­
gal idad y en el a c ie r to  de las re s o lu c io n e s  a d m in is t r a t iv a s " (2 9 ) .  
D e  e s ta  p re o c u p a c iô n  s u rg e  la nueva c o n s id e ra c iô n  del p r in c i  —  
p io  como c r i t e r i o  de e f ic ie n c ia .
Como c r i t e r i o  de e f ic ie n c ia .  E l p r in c ip io  de la d e fe n sa , d e £  
de e s te  punto de v is ta ,  v ie n e  a s e r  una g a ra n t fa  p a r a  la admi —  
n is t r a c iô n ,  p a r a  el in te rê s  p û b l ic o ,  ya que la d e c is io n  a tom ar  
se h a r â  con m e jo r  conoc im ien to  de cau sa . C f r  al in te re s a d o  an 
tes  de d e c id i r  no es so lam ente  un p r in c ip io  de ju s t ic ia ,  es "tam  
b iên  un p r in c ip io  de e f ic a c ia ;  p o rq u e  indudablem ente  a s e g u ra  un 
m e jo r  conoc im iento de los hechos y p o r  lo tanto ayuda a una m ^  
j o r  a d m in is tra c iô n  ademâs de a una mâs ju s ta  d e c is iô n "  (30 ).  E l  
cu m p iim ien to  de e s te  p r in c ip io  a s e g u ra  la e f ic ie n c ia  al e v i t a r  
t r â m ite s  in n e c e s a r io s , que muchas veces  t ien en  que h a c e rs e  
cuando ya se ha in v e r t id o  en su t ra m ita c iô n  tiempo y d in e r o ,  que  
h u b îe ra n  s ido  o b v ia d o s  de h a b e rs e  conocido  el c r i t e r i o  de los  
p a r t ic u la r e s .
Como c r i t e r i o  de e f ic a c ia  p o i f t ic a . No es es te  uno de los ob 
je t iv o s  que p e rs ig u e  d ire c ta m e n te  la a d m in is tra c iô n ,  p e ro  pue
(29) E N R IQ U E  S E R R A N O  G U IR A D O : "E l t râ m ite  de a u d ie n c ia  
en el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o "  R A P .  n9 4 ,  1951 , pâg. 130  
(S u b ra y a d o  m fo). V e r  A U B Y -  Op. c i t .  pâgs. 32 y ss.
(30) G O R D IL L O :  Op. c i t .  pâg. 77. V e r  E M IL IO  A R M A N D O  G R A U  
"Lra ra z o n a b i I  idad en el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o " ,  pâgs. 30  y 
ss.
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de s e r  a lc a n z a d o ,  segùn la util iza c iô n  que del p ro c e d im ie n to  adrn[ 
n is t r a t iv o  se haga. D e  aquf la c o n ve n ie n c ia  p a r a  los g o b ie rn o s  de 
con t a r  con un adecuado s is tem a  a d m in is t ra t iv o ,  puês las g ra n d e s  l_f 
neas  p o i f t ic a s ,  los p ro g ra m a s  y las  a s p ira c io n e s ,  se  tra d u c e n  m e­
d ia n te  las r e a l i z a c io n e s  de la a d m in is tra c iô n ,  "Un p ro c e d im ie n to  
lea l y ju s to  en que se re s p e te  in te g ra lm e n te  el d e re c h o  de los in ­
d iv id u o s  a s e r  ofdos y a p r o d u c ir  p ru e b a  y c o n t r o la r  la de la a d ­
m in is t ra c iô n ,  p o r  f in ,  s i r v e  tam bién a un c r i t e r i o  de e f ic a c ia  po­
i f t ic a  y de le g it im id a d  de e je r c ic io  del p o d e r"  (31 ).  E l p a r t i c u la r  
en r e a l  idad , p e r c ib e  al g o b ie rn o ,  c o t id ia n a m e n te ,  a t ra v é s  de 
la a d m in is t ra c iô n jy  a ese  n iv e l ,  tam bién  ^ el c iudadano com un 
y c o r r ie n t e  p e r c ib e  las d e c is io n es  p o if t ic a s .  E s  es ta  una ra z ô n  
mas p a r a  p ro p u g n a r  (en c ie r to s  pa fses ) p o r  una p ro fe s io n a l  i z a ­
c iô n  de la funciôn  p û b l ica  y p o r  el abandono del a r c a ic o  y poco  
técn ico  s is te m a  del "spo il sys te m ".
E l fu n c io n a r  io no debe de e s ta r  al s e r v ic io  del p r in c ip e ,  ni 
del p a r t id o  p o if t ic o  que tome el p o d e r ,  pués es su p e rm a n e n c ia ,  
p re c is a m e n te ,  la que com unica  e x p e r ie n c ia  y conten ido  a los  
p ro g ra m a s  p o if t ic o s .  E l  29 co n g res o  in te ra m e r ic a n o  de la a d ­
m in is t ra c iô n  del p e r s o n a l ,  c e le b ra d o  en C a ra c a s  en mayo 1965 ,  
re c h a z d  el s is te m a  del b o tfn , p ro n u n c iân d o se  p o r  la c a r r e r a  
a d m in is t r a t iv a .  P o r  supuesto  que es tas  a f i rm a c io n e s  son in d e -
(31) G O R D IL L O :  Op. c i t . ,  pâg. 79. H E N R Y  P U G E T ,  Op. c i t .  
pâgs. 323 y s s .  G U Y  B R A IS A N T  s e n a la  que " L e  p r in c ip e  des  
d r o i ts  de la d é fen se  peut se d é f in i r  comme la p o s s ib i l i té  donnée  
h une p e rs o n n e  de se d é fe n d re  lo r s q u 'e l le  est m enacée  d 'u n e  
m e s u re  qui p o r te  a t te in te  h ses d ro t is  ou â ses l ib e r t é s ,  e t en 
p a r t i c u l i e r  d 'u n e  s a n c t io n " .  " L e  d r o i t  a d m in is t r a t i f  f r a n ç a is " ,  
fa s c ic u le  I I ,  P a r f s  1972 , pâg. 345 . C f r .  W A L IN E :  Op. c i t .p â g s .  
334  y 5 5 ;  L A U B A D E R E :  Op. c i t .  pâgs. 2 66  y 55.
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p e n d ien tes  del s is te m a  p o if t ic o  al cual se a p l ic a n .  S e  t r a ta  de 
c o n s id e ra c io n e s  de o t r a  fn d o le , m e ta ju r fd ic a s  en es te  c aso ,  
que com unican o no un conten ido  re a l  a es ta  idea.
E lem e n to s  de la g a ra n t fa  de la d e fe n sa . E l  d e rec h o  de la 
d efen sa  es un d e re c h o  t ra n s i t iv o  que r e q u ie r e  dos su je  tos pa 
r a  su e x is te n c ia :  un su je to  d ispuesto  a d e c i r  a lg o , y o t ro  dis  
puesto  a e s c u c h a r .  S e  pueden f i j a r  dos e lem entos fundam enta  
les  del d e re c h o  de defensa: 19) el d e rec h o  a s e r  ofdo; 29) el 
d e re c h o  a  o f r e c e r  y p r o d u c ir  p ru e b a s .  E s to s  e lem entos  s o m ^ i  
dos a un anal is is  admi ten la s ig u ie n te  descom posic ion:
1) D e re c h o  a s e r  o fd o . A q u f se m a n if ie s ta  el aspec to  t r a n s i t  
VO de la g a ra n t fa  de la d e fensa . C o m p ren d e: a) pubi ic idad  
del p ro c e d im ie n to ,  es d e c i r ,  v is ta  de las a c tu a c io n e s ,  ad ­
m it iendo que el s e c re to  ùnicam ente  cabe en casos excepc  io 
n a le s  y p o r  d e c is io n  e x p re s a  de las  a u to r id a d e s  com péten ­
tes ; b) o p o rtu n id a d  de e x p r e s a r  sus ra z o n e s  antes de la emi 
s io n  del acto ; c) c o n s id e ra c iô n  e x p re s a  de sus a rgum entes
y de las cu es tio n e s  p ro p u e s ta s ,  en cuando conduzcan  a la 
so lu c iô n  del caso; d) obi igaciôn  de d e c id i r  e x p re s a m e n te  
las  p e t ic io n e s ;  e) como c o r o la r io  de c ,  obi igaciôn  de fun 
d a r  las d e c is io n e s ,  anal izando los puntos p ro p u e s to s  p o r  
las  p a r te s ;  f) d e rec h o  a h a c e rs e  p a t r o c in a r  p o r  un t ê c n i -  
co en d e re c h o .
2) D e re c h o  a o f r e c e r  y p r o d u c i r  la p ru e b a  de d e s c a rg o .  E l  
p a r t i c u la r  t ie n e  el d e rec h o  de o f r e c e r  y p r o d u c ir  las p r u £  
bas que e s t im e  c o n ven ien tes  p a r a  la m e jo r  de fensa  de sus  
d e re c h o s  e in te re s e s .  E s te  d e re c h o  com prende: a) el d e ­
re c h o  de que toda p ru e b a  ra zo n ab ie m e n te  p ro p u e s ta  sea  
p ro d u c id a ;  b) la g a ra n t fa  de e fe c tu a r  esa  p ru e b a  antes  de
— 62 —
que se  adopte c u a lq u ie r  d ec is iô n  s o b re  el fondo de la c u es t iô n ;  
c) el d e re c h o  de c o n t r o la r  la  p ro d u c c iô n  de las p ru e b as  p re s e n  
tadas p o r  la a d m in is tra c iô n .
Campo de a p l ic a c iô n . E s te  p r in c ip io  t ien e  una a p l ic a c iô n  u n i­
v e r s a l ,  a b a rc a  a todos los actos de la a d m in is tra c iô n  que puedan  
p r o d u c i r  a lgûn daho o les iôn  a los d e rech o s  e in te re s e s  de los  
p a r t ic u la r e s .
8. P R I N C I P IO  D E  P U B L I C I D A D
E s te  p r in c ip io  t iene  una g ra n  im p o rta n c ia  p a ra  la e x is te n c ia  
de un E s tad o  de d e rec h o . G o rd i l lo  lo inc luye  -s e g ù n  vimos en 
el nùm ero  a n t e r i o r -  d e n tro  del d e rec h o  a s e r  ofdo, como si fu £  
r a  uno de sus e le m e n to s , como p a r te  del p r in c ip io  del debido  
p ro c e s o .  P e r o ,  a n u e s tro  ju ic io ,  la im p o rtan c ia  de es te  princj^  
p io  es tal que ju s t i f ic a  un tra ta m ie n to  autônom o, pués al e v i t a r  
la  a c t iv id a d  s é c r é ta  de la a d m in is tra c iô n ,  se c o n v ie r  te en una 
co n d ic iô n  in d isp en sab le  p a ra  una v e r d a d e r a  dem ocra t izac iô n  
de la so c ied ad  (32). A n g e l L a t o r r e  d ice: " L a  pubI ic idad  e s ,  
en o t ro  asp e c to , una co n d ic iô n  de cumpI im iento y e f ic a c ia  del 
D e r e c h o ,  pués n ad ie  puede a c a ta r  p re c e p to s  que no conoce" (3 3 ).
H is t ô r  icam en te , en la Rom a p r im i t iv a ,  el d e rec h o  e r a  un 
m onopolio  de la c la s e  p a t r ic ia  h asta  que los p lebeyos  o b tu v i£  
ro n  la pubI icac iô n  de la ley  de las doce tab las .  E n  C h in a ,  las
(32 ).  G O R D IL L O :  Op. c i t .  , pâgs. y 82 y ss. E s te  punto  
c o n s t i tu y e  p a r a  n o so tro s  un p r in c ip io  a p a r té  y autônom o, v e r  
in f r a .  n9 19. G U Y  B R A I S A N T -  " L e  d r o i t  a d m in is t r a t i f  f r a n ç a is "  
fa s c ic u le  I I ,  P a r f s  1 .9 7 2 ,  pâgs. 322  y ss.
(33) A N G E L  L A T O R R E :  " In tro d u c c iô n  al D e r e c h o " ,  A r i e l ,
32 ed. , 1. 9 6 9 ,  pâg. 43.
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ley e s  no se p u b lica b a n  p a r a  e v i t a r  l i t ig io s  que p u d îe ra n  p e r t u r ­
b e r  la p a z  s o c ia l .  D e n tro  de la enorm e c a n t id ad  de actos que r e a  
l i z a  la a d m in is t ra c iô n ,  hay unos que t ienen  c a r â c t e r  n o rm a t iv e ,  
como los re g la m e n to s ,  p o r  lo que se ju s t i f ic a  con m a y o r  ra z ô n  
la  a p l ic a c iô n  de es te  p r in c ip io .  L a  pubI ic id ad  se api ica  a toda  
c la s e  de c la s e  de actos a d m in is t r a t iv e s ,  sean n o rm a t iv e s  o no.
E s te  p r in c ip io  se m a t e r ia l i z e  p o r  la p u b Iic id a d  que debe d a r  
la a d m in is tra c iô n  a sus a c to s ,  y p o r  el l ib r e  acceso  a los docu  
m entes y exp e d ie n te s  de los p a r t ic u la r e s ,  s a lv o  e x c e p c io n e s . .
E n  F r a n c i a ,  a lgunos a u to re s  han su b ray a d o  su c a r â c t e r  
p û b lic o  y adem âs su in f lu e n c ia  pedag ôg ica  s o b re  el c o m p o r ta -  
m iento  de los a d m in is tra d e s  (34). D e  es ta  m a n e ra  A u b y  hab la  
del c a r â c t e r  p û b lico  del p ro c e d im ie n to .  S e n a la  que , si b ien  en 
el p ro c e d im ie n to  ju r  isd ic c io n a l se c o n s id é ra  que la pubI ic id ad  
p e r m ite  una m a yo r  p ro te c c iô n  de los actos in d iv id u a le s ,  "c e t te  
co n cep tio n  vaut éga lem en t pour la p ro c é d u re  a d m in is t r a t iv e ,  h 
p ro p o s  de la q u e l le  on peut a jo u te r  que la p u b l ic i té  p e rm e t  un 
c o n tr ô le  des a d m in is tré s  s u r  les o p é ra t io n s  a d m in is t r a t iv e s "
(35 ).
E l p r in c ip io  de pubI ic idad  puede te n e r  las s ig u ie n te s  manj_ 
fe s ta c io n e s :  a) D e re c h o  de in fo rm a c iô n ,  b) D e re c h o  de audieri  
c ia ,  c) D e re c h o  de n o t i f ic a c iô n ;  d) l lam ada en c ausa  de p o s i ­
b les  in te re s a d o s .
(34 ).  L A N G R O D :  Op. c i t .  , pâg. 86  y s. S u b ra y a :  "son in f lu e n ce  
"p éd ag o g iq u e"  s u r  le com portem ent des a d m in is t ra te u rs  et des  
a d m in is tré s  ne m a n q u e ra it  pas d 'ê t r e  v is ib le ,  e t. dans un s e n s ,  
s a lu t a i r e " ,  (pâg. 87).
(35) A U B Y :  Op. c i t .  , pâg. 30 . S o b r e  la co m u n icac iô n  de docu  
m en to s , v e r  J A C Q U E S  S O U B E Y R O L :  " L a  com m unication  des do­
cum ents  a d m in is t r a t i fs  aux a d m in is t ré s " .  A J D A .  1958 , pâgs. 43  a 
48.
-  64 -
9. P R I N C I P IO  D E  C O N T R A D IC C IO N .
P a r a  G o r d i l lo  es te  p r in c ip io  co n st itu ye  un p r in c ip io  autônomo.  
S in  e m b a rg o , c r e o  que es te  p r in c ip io  de c o n tra d ic c iô n  no es mas
y
que una c o n c re c iô n  de la g a ra n t fa  de la defensa  ( a u d i - a l t e r a m -  
p a r te m ) y es al I f  donde debe s e r  estud iado . D ic e  G o rd i l lo :  " s ^  
r f a  c e r r a r  los o jos  a la re a l  idad p r e te n d e r  que en el p ro c e d i  —  
m iento  a d m in is t r a t iv e  hay una so la  p a r te  cuyos d e rec h o s  s e râ n  
d is c e r n id o s ,  s in  confl ictos ni co n tienda  a lg u n a , p o r  un ô rg an o  
d e s in te re s a d o  del asunto"  (36). A  p e s a r  de su o r ig e n  ju r is d ic c io  
n a l ,  e s te  p r in c ip io  e n c u e n tra  a lguna a p l ic a c iô n  d e n tro  del p ro c e  
d im ien to  a d m in is t r a t iv e ,  aunque m ener que en le ju r i s d ic c io n a l .
10. O T R O S  P R I N C I P IO S  
P ro c e d im ie n to  e s c r i to .  L a .o r a l  idad .
E l p r in c ip io  que el p ro c e d im ie n to  ha de s e r  e s c r i to  se e n —  
c u e n tra  re la c io n a d o  con el p r in c ip io  de la d e fensa . Impi ica ,  es£n  
c ia lm e n te ,  que debe d a rs e  a los p a r t ic u la r e s  la p o s ib il  idad de 
e x p r e s a r s e  p o r  e s c r i to  p o r  ra z ô n  de la s e g u r id a d  que p r o p o r c io  
na a los a d m in is t r a d o s , y p o r  e x ig e n c ia s  d e m o c râ t ic a s  y pedago
(36) G O R D IL L O :  Op. c it .  , pâg. 90. G O N Z A L E Z  P E R E Z :  
" D e re c h o  p ro c e s a l  a d m in is t r a t iv e "  T .  2 2 ,  pâg. 251 y s. A U B Y :  
Op. c i t .  , pâg. 31 -  d ice : " L o rs q u 'u n e  p ro c é d u re  peut c o n d u ire  
h un ac te  de n a tu re  â p o r t e r  a t te in te  aux d ro i ts  ou aux in té rê ts  
d'un in d iv id u ,  il p a r a f t  norm al d 'a u t o r i s e r  ce d e r n ie r  h p a r t i c i ­
p e r  h la p ro c é d u re  a f in  de p o u v o ir  p r é s e n te r  ses moyens de 
d é fe n s e " .  E n  A u s t r i a  e s te  p r in c ip io  t ien e  una g r a n  a p l ic a c iô n .
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g ic a s .  L o s  ac tos  que r e a l î z a  la adm in is t r a c  ion tam biên deben ,  
s i es p o s ib le ,  q u e d a r  consignados p o r  e s c r i to .
Una de las  c a r a c t e r f s t ic a s  del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra i^  
vo es su im persona l idad , p lan teando  d if fc i  les p ro b lè m es  p a r a  
la id e n t i f ic a c iô n  del fu n c io n a r io  p ro d u c to r  del ac to , puês a 
nudo in te rv ie n e n  p a r a  su fo rm a c iô n  v a r io s  o rg a n is m e s  o depen  
d e n c ia s .  L a  c o n s ta n c ia  e s c r i t a  del p ro c e d im ie n to  a t ra v ê s  del 
e x p e d ie n te  p e rm ite  s o lu c io n a r  estes  p ro b lè m e s ; p e r o ,  p r é s e n ­
ta como d e s v e n ta ja  la len titu d  en el p ro c e d im ie n to .
E n  v a r io s  p a îs e s ,  e x is te  la ten d en c ia  b a s tan te  g e n e r a l i z e  
da de a d m it i r  igua lm ente  el p r in c ip io  de o ra l  idad. Am bas for_ 
m as, en v e z  de s e r  c o n t r a d ic t o r ia s ,  o f re c e n  puntos de contac  
to y a p a re c e n  como c o m p lem en te r  ia s ,  pues hay t râ m ite s  que 
pueden s e r  o r a le s .  P e r o ,  a n u e s tro  ju ic io ,  debe de d e ja r s e  
a lg una  c o n s tan c ia  en el exp ed ie n te .
L a  ten d en c ia  g e n e ra l  del d e re c h o  es h a c ia  la fo rm a  o r a l ,  
tomando en cuenta  los m odernos  medios de co m u n icac iô n , d i ­
r e c te s  y o r a le s  (c o n v e rs a c io n e s  te le fô n ic a s ,  n o t i f ic a c io n e s  o r ^  
le s ,  e tc ) .  S i  b ien  antes  estuvo  muy exten d id a  la fo rm a  e s c r i ­
ta ,  su im p o rta n c ia  p a r e c e  r e d u c i r s e  tendiendo a q u ed ar  como  
una fo rm a  de e x e p c iô n , ya p o rq u e  as f lo e x i ja  la ley  p a r a  cier^ 
tas fa s es  del p ro c e d im ie n to ,  ya p a r a  f a c i l i t a r  la d e fensa  
(e jem . sol ic itu d  de p a r t e s ,  p lu ra l  idad) o ,  b ien  la adopciôn de 
fo rm a s  m ix tas  (37). No o b s ta n te ,  estim am os que , dadas las
(37) L A N G R O D ;  Op. c i t .  , pâgs. 87  y ss.
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c irc u n s ta n c ia s  s o c io -e c o n ô m ic a s ,  c u ltu n a le s  y p o lf t ic a s  de N ic a  
ra g u a ,  es re co m e n d a b le  la adopciôn del c r i t e r i o  que proponem os.  
G o r d i l lo  d ice  que "s i b ien  el p ro c ed im ie n to  es b âs ica m en te  e s c H  
to , la  o ra l  idad a p a re c e  como un im portan te  com plem ento de su fun  
c io n a m ie n to "  (38). C o n s id é ra  que o t r a  de las  fo rm as  de in s tru m en  
tac iô n  del acto  a d m in is t ra t iv o ,  ademas de la o r a l ,  puede h a c e rs e  
(o e x p r e s a r s e )  m ed ian te  s ignos e xp re s o s  y c o n v e n c io n a le s . A fip -  
ma que " la  d e c la ra c iô n  a d m in is t ra t iv a  e x p re s a d a  p o r  s ignos o se  
h a les  tam biên puede c o n s t i tu i r  acto  a d m in is tra t iv o  y no m ero  h e -  
cho a d m in is t r a t iv o "  (39).
P a r a  G o n z a le z  P é r e z ,  después de un p e r îo d o  de v ig e n c ia ,  el 
p r in c ip io  de la o ra l  idad se e n c u e n tra  en c r is i s  y se o b s e rv a  una 
p r o g r e s iv a  a p l ic a c iô n  del p r in c ip io  c o n t r a r io  (40).
E n  el D e re c h o  C o m p a ra d o , o b servam os  que, en A u s t r i a ,  
puede în s t r u i r s e  un asunto , en todo o un p a r te ,  o ra lm e n te  o 
p o r  e s c r i to .  E n  H u n g r ia  , segûn la L P A  , la p a r te  t ien e  el 
d e re c h o  de d i r i g î r s e  p o r  e s c r i to  a las in s tan c îas  y de s e r  e s -  
cuchado o ra lm e n te .  E n  N o ru e q a  , la m ayo r  p a r te  de los as un 
tos son tra ta d o s  s o b re  la base de p ie z a s  e s c r i t a s ,  s iendo  las  
a u d ie n c ia s  o r a le s  r a ra m e n te  p r e s c r i t a s .  E n  S u e c ia  , las au  
d ie n c ia s  fo rm a  les no t ienen  lu g a r  s ino p a r a  c ie r to s  asuntos; son  
f r e c u e n te s  los con tactos  te le fô n ico s  y v is i ta s  a los o rg a n ism o s
( 38) G O R D IL L O :  Op. c i t .  , pâgs. 92 y s.
(39) G O R D IL L O :  "El, A c to  A d m in is t r a t iv o " ,  22 é d . ,  pâg. 321
(40) G O N Z A ilJ F Z  P E R E Z :  " D e re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a t iv o "  
T .  2 2 ,  pâg. 602 . C f r .  L A U B A D E R E :  op. c i t .  pâg. 2 62 ; W A L IN E  
p p .  c i t .  pâgs. 333  y 55 .
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a d m in is trâ t !v o s .  C h e c o s lo v a q u ia  g u a rd a  el p r in c ip io  del d e re c h o  
e s c r i t o ,  p e ro  son p o s ib le s  las a u d ien c ia s  o r a le s  si la .n a tu r a le z a  
del caso lo r e q u ie r e  , o si c o n tr ib u y e n  a su c la r i f ic a c iô n .
P r in c ip io  de la m ed iac iô n  y de la inm ed iac iôn
Cuando el p ro c e d im ie n to  es e s c r i to  p réd o m in a  el p r in c ip io  
de la m e d ia c iô n ,  cuando es o r a l ,  el p r in c ip io  de la inm ed ia—  
c iô n . L a  inm ed iac iôn  puede s e r  s u b je t iv a  u o b je t iv a ,  segûn que  
la  r e a l i z a c iô n  de un acto  r e q u ie r a  la p re s e n c ia  de una p e rs o n a  
o de d e te rm in a d o s  o b je to s . D eb ido  a la m ism a o rg a n iz a c iô n  de 
la a d m în is tra c iô n  y al c e n t ra l is m e  que en e l la  p ré d o m in a ,  exrs  
te una ten d e n c ia  a fa v o r  del p r in c ip io  de la m ed iac iô n  (41).
P r in c ip io  de la g ra tu id a d .  A u s e n c îa  de costas
E n  el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  p réd o m in a  el p r in c ip io  
de la g r a tu id a d ,  las ac tu ac io n e s  se re a l  izan  en papel com un 
- s a lv o  c ie r to s  docum entes p re s e n ta d o s  p o r  las  p a r t e s - ,  y los  
fu n c io n a r  les no p e rc ib e n  d e re c h o s  e sp ec ia l  es p o r  sus i n t e r -  
v en c io n e s . L a  g ra tu id a d  esta  e s ta b le c id a  p a r a  f a c i l i t a r  la in 
te rv e n c iô n  de los p a r t ic u la r e s  y c o n tr ib u y e  a h a c e r  mas sim  
p ie  y s e n c i l lo  el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .
(41) G O R D IL L O :  Op. c i t .  , pâg. 93. G O N Z A L E Z  P E R E Z -  
" D e re c h o  p ro c e s a l  a d m in is t r a t iv o "  T .  2 2 ,  pâg. 602  y s. L A N  
G R O D -  Op. c i t .  pâg. 8 5 -  s eh a la  que en el p ro c e d im ie n to  admj 
n is t r a t iv o  se da el caso  de que hay o rg a n ism o s  que in s tru y e n  
el p ro c e d im ie n to ,  y o tro s  que lo deciden .
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E l p a r t i c u la r  que ha f ig u ra d o  en el p ro c e d im ie n to  no puede  
s e r  condenado en c o s ta s ,  lo cual no in c lu ye  los h o n o ra r io s  o 
gastos  del tê c n ic o  en d e re c h o  o abogado que le haya a s e s o ra d o .
T odo p ro c e d im ie n to  impi ica una s e r ie  de g a s to s ,  tanto p a ­
r a  el E s ta d o  como p a r a  los p a r t ic u la r e s ,  conocidos en lo c o n -  
ten c io so  como "gastos del p ro c e s o " .  L o s  gastos que re a l  izan  
los p a r t ic u la r e s  (una e s p e c ie  del g é n ero  "gastos del p ro c e s o " )  
r e c ib e n  el no m b re  de "c o s ta s "  , y la te s is  dom inante es que los  
p a r t ic u la r e s  no pueden s e r  condenados en el p ro c e d im ie n to  ad  
m in is t ra t iv o  p o r  c o s tas . P e r o ,  en buena lô g ic a ,  e l lo  no i n d u  
ye los h o n o ra r io s  del têcn ico  en d e rec h o . P o r  e je m p lo ,  Gord^  
Ho se m u e s tra  p a r t id a r io  de la s u p re s iô n  de gastos de papel 
s e l Ia d o .  En el caso de que hayan dos p a r t ic u la r e s  en c o n t r a ­
d ic c iô n ,  c r e e  que cada uno debe s u f r a g a r  sus gastos  (42).
G o n z a le z  P ê r e z  re su m e  la te s is  de los que so s t ie n e n  la  
g ra tu id a d  a u l t r a n z a  de la ju s t ic îa ,  basândose en que se t r a ta  
de un s e r v ic lo  p û b lico  y que el l î t ig a n te ,  al a c u d îr  al l i t ig io ,  
se  s a c r i f i c e  en a ra s  de la com unidad; de al IT que los gastos  
del p ro c e s o  re c a ig a n  s o b re  todos los c iudadanos s iendo g r a ­
tu ite  la ju s t ic ia .  C r i t î c a  esa  p o s tu re ,  e n t re  o t ra s  c o s a s ,  por^ 
que el s e r v ic io  pû b lico  no impi ica n e c e s a r  iam ente g ra tu id a d  
en su uso, y que , adem âs, p ré d o m in a  el in te rê s  in d iv idue l  
mas que el p re te n d id o  s a c r i f i c io  de las p a r te s .  A l c o lo c a r  a 
las p a r te s  en p iano  de igua ldad  se e s ta r fa  estim u lando  el nacH 
m iento  de I i t ig io s ;  p a r a  e v i t a r  esa  s itu ac iô n  se p ie n s a  que el
(42) G O R D IL L O :  Op. c i t .  , pâg. 94 . V e r  tam biên L O P E Z  
N I E T O  Y  M A L L O  -  Op. c i t .  , pâg. 26 y s.
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ven c id o  pague los gastos con el p ro p o s lto  de h a c e r le  mas cauto. 
O t r a  te s is  a c o n s id e r a r  s e r f a  la de que cada I i t ig a n te  s u fra g u e  
sus g a s to s ,  o una in te rm e d ia  segûn la cual p a g a r fa  el venc ido  
p e ro  ba jo  c ie r t a s  co n d ic io n es  (43).
L a  C o n s ti tu c io n  n ic a ra g ü e n s e  e s ta b le c e  en el a r t fc u lo  231:  
" L a  a d m in is tra c io n  de ju s t ic ia  en la R e p û b lica  es g ra tu T ta" .
P r in c ip io  de la unidad y f le x ib i  I idad del p ro c e d im ie n to
En una re g u la c io n  legal del p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  
p a r t ie n d o  del p r in c ip io  de la unidad al que nos hemos r e f e r id o  
a n te s ,  in te re s a  e v i t a r  en lo p o s ib le  la m ultip i icac io n  de p ro c e  
d im ien to s ; al c o n t r a r io ,  debe b u s c a rs e  la simpi i f ic a c iô n  t r a —  
tando de que esas  norm as  sean apl icab les  a d is t in ta s  s i t u a c io -  
n es . P e r o ,  m ed ian te  el p r in c ip io  de f le x ib i l  idad , se  re co n o c e  
que hay s itu a c io n e s  en las  cu a le s  es n e c e s a r ia  la e sp ec ia l  idad, 
p o r  e jem plo  p a r a  asuntos mil i ta re s  (44).
(43) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " D e re c h o  P r o c e s a l .  . . " T .  2 2 ,  pâgs. 
9 83  y ss. , e s p e c ia lm e n te  986  y s.
(44) S A B IN O  A L V A R E Z  G E N D IN :  "E s tu d io  de la nueva ley  de 
P ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o "  R A P .  N2 2 6 ,  1 9 5 6 -  d ice: "s e c u e la  
de la simpI i f ic a c iô n  es la u n if ic ac iô n  de t ra m ita c io n e s  que a fec ten  
a un a d m in is tra d o " .  J O S E  L U I S  M E IL A N  G I L -  " E l  p ro c e s o  de
la d e f in ic iô n  del d e rec h o  a d m in is t ra t iv o "  -  h ab la  de las tens io nes  
e x is te n  très en el d e rec h o  a d m in is t ra t iv o ,  una de las cu a le s  s e r f a  
e n tre  un idad y e s p e c ia l  idad , tensiôn que inc luso  se ha de jado sen  
t i r  en la ley  esp ah o la  de p ro c ed im ie n to s  a d m in is t r a t iv e s ,  dando  
lu g a r  a v a r io s  p ro c e d im ie n to s  e s p e c ia le s .
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C o la b o ra c iô n  de los a d m in is tra d o s
E s te  p r in c ip io  es p o s ib le  ûnicam ente g r a c ia s  a las c o r r le n te s  
d e m o c râ t ic a s  que inc iden en el p ro c ed im ie n to  a d m in is tra t iv o  (45).
P r in c ip io s  de la c e le r  idad o r a p id e z ,  de la simpi ic idad  y e c o -
nomfa
E s  tps p r in c ip io s  deben s e r  c o n s id e r  ados como sec u n d a r  ios  
re s p e c te  al p r in c ip io  del in fo rm a iis m o  en fa v o r  de los a d m in is ­
t ra d o s ,  y deben s e r  in te rp re ta d o s  en fo rm a  c o n g ru e n te  con ê l.
E s  d e c i r ,  el in fo rm a i ismo actû a  en b é n é f ic ié  de los a d m in is t ra ­
dos.
P o r  es tes  p r in c ip io s  se p e rs ig u e  la simpi i f ic a c iô n  de los p ro  
c e d im ie n to s ,  la economfa de gastos in u t i le s ,  la c o n c e n tra c iô n  
del m a te r ia l  re u n id o ,  la util  izac iô n  de m edios têcn icos  e tc . , 
que p e rm ita n  e v i t a r  el p ro lo n g a m ien to  in n e c e s a r io  de t râ m ite s ,  
el p a p e le o ,  e tc .
P o r  el p r in c ip io  de la c e le r id a d  o r â p id e z ,  el p ro c e d im ie n to  
a d m in is t ra t iv o  se " c a r a c t e r i z a  p o r  la c a r e n c ia  de so lem nidades  
y c o n secuentem ente  p o r  una m ayo r  r â p id e z "  (46). E so  se e x p l i -  
ca  p o r  el c a r â c t e r  de los in te re s e s  p ûb licos  que estân  en juego  
y , adem âs , p o r  s e r  el d e s t in a ta r io  del acto  la c o le c t iv id a d  -c ^  
re c ta m e n te  o in d ir e c ta m e n te - .  P e r o  "como tam biên nos e n c o n -  
t ram o s  en p r e s e n c ia  de in te re s e s  p a r t ic u la r e s ,  la  le g is la c iô n  
a d m in is t r a t iv a  debe c u id a r  de que no se les io n en  y m antengan
(45) E s  le  p r in c ip io  se e s tu d ia  mâs ampi iam ente en in f ra  N2
(46) G A B IN O  F R A G A :  " D e re c h o  A d m in is t r a t iv o "  pâg. 295 = 
c f r .  G O N Z A L E Z  P E R E Z  3; "E l  a d m in is tra d o " .  E d . A b e l la .  Ma  
d r id ,  1966 , pâgs. 6 0 - 6 1 .
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en lo p o s ib le ,  s ie m p re  que no co n tra n fe n  las f in a l idades p ù b l ic a s "  
(47 ); ra z ô n  mâs p a r a  în s is t i r  a c e r c a  de la b re v e d a d  de los p la z o s .
E n r iq u e  J im ên ez  A s e n jo  s o s t ie n e  qu^, s i b ien  el p r in c ip io  de 
econom fa es tâ  conceb ido  h a c ia  el p ro c es o  c iv i l ,  c o n tien e  una s e r ie  
de ideas ad ap tab les  al p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  S e  m a n if ie £  
ta en una e x ig e n c ia  de economfa de tiem po, de d in e ro  y de t r a b a -  
jo .  S e  t r a ta  de o b te n e r  el m a yo r  re n d im ie n to  con el mfnimo e s —  
fu e r z o  de tiem po, m ed ian te  p la zo s  r â p id o s ; de d in e ro  al no s e r  
n e c e s a r ia  la in te rv e n c iô n  del têcn ico  en d e re c h o ;  y de t r a b a jo ,  
m ed ian te  las acu m u lac io n es . S e  re la c io n a n  con es te  p r in c ip io :
12) el p r in c ip io  p r e c lu s iv o  (cada a c t iv id a d  en su tiempo) que se  
apl ica  s o b re  todo en los p ro c e d im ie n to s  e s c r i to s ;  22) el p r i n c i ­
p io  de c o n c e n tra c iô n  (m ayor re n d im ie n to  con el mismo tiem po) 
que se apl ica  en el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  p a r a  las fa s e s  
o r a le s ;  32) el p r in c ip io  de eventua l idad (una so la  v e z  todos los  
a rg u m e n to s ,  p ru e b a s  y hechos) que d ic e  ; "E n  r e a l  idad es una  
m a n ife s ta c îô n  del p r in c ip io  de c o n c e n tra c iô n  a p lic a d o  a las a l£  
g a c îo n e s ,  del p ro p io  modo que êste  se apl ica a los su je to s  y 
las  p ru e b a s "  (48).
(47) A N D R E S  S E R R A  R O J A S :  " D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  pâg. 
2 91 . S A Y A G U E S -  " T r a ta d o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o "  -d ic e :
" la  d em o ra  en el t r â m ite  co n s t itu y e  uno de los de fectos  mâs g r ^  
ves  de toda a d m în is tra c iô n  "(pâg. 4 65 ).  G O R D I L L O -  Op. c i t .  , 
pâg. 9 7 -  d ice : "deben e v i ta r s e  compi icad o s , costosos  I en tos t r ^  
m ite s  a d m in is t ra t iv e s  b u ro c râ t ic o s  que d i f i c u l ten el d e s e n v o lv i -  
m iento  del e x p e d ie n te " .  L A N  G R O D  - O p . c i t .  , pâg. 84  y s. A L V A  
R E Z  G E N D IN - O p .  c i t .  , pâg 187 a f i rm a ;  " L a  simpi i f ic a c iô n  del 
p ro c e d im ie n to  debe c o m p le ta rs e  con la a m in o ra c iô n  del tiem po  
del e x p e d ie n te ;  en sum a, con la ra c io n a l  iz a c iô n  y s e r ia l  iza c iô n  
o n o rm a l iz a c iô n  d o cu m en ta i" .
- ^ ( 4 8 )  E N R IQ U E  J IM E N E Z  A S E N J O -  "E co nom fa  P r o c e s a l "  N E J  
V I I ,  pâg. 900 . V e r  tam biên  pâg. 8 97  y ss.
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E n  Y u g o s la v ia ,  el p r in c ip io  de economfa esta  co n sa g ra d o  en 
el a r t fc u lo  12, Z U P  ( L P A ) ;  d ice  de êl N ik o la  S t je p a n o v ic :  " I l  
p r in c ip io  del l 'e c o n o m ic ith  non ê solo  ni s em p re  e s c lu s iv a m e n te  
n e l I ' in te r e s e  d é l ia  p a r t e ,  sebbene lo s ia  n e l la  m a g g io ra n za  dei 
c a s i ,  ma fe e s p re s s io n e  del d e s id e r io  di a s s ic u r a r e  un la v o ro  
e f f ic a c e  e sped ito  d eg li  o rg a n !  d e l ib e ra n t i  nel p ro c e d im ie n to  
a m m in is t ra t iv o "  (49).
11. L A  N O  O B L IG A T O R IE D A D  D E  L A  R E P R E S E N T A C I O N  
P O R  P R O C U R A D O R  Y  A S I S T E N C I A  P O R  L E T R A D O .
C o n s e c u e n c ia  del c a r â c t e r  a n t ifo rm a l is ta  del p ro c e d im ie n  
to a d m in is t r a t iv o ,  es la p o s ib il  idad que t ienen  los p a r t i c u la ­
r e s  de h a c e rs e  r e p r e s e n t a r  p o r  c u a lq u îe r  p e rs o n a  s in  que a 
e s ta s  se le e x i ja n  cual idades o cond ic iones  e s p e c ia le s .  No  
o b s ta n te ,  hay casos  en los cu a le s  s e r â  a c o n s e ja b le  que e s ­
tes r e p r é s e n ta n te s  re û n a n  c ie r ta s  cual i f ic a c io n e s  e s p e c ia ­
les ;  "es é v id e n te  que, n o rm a lm e n te ,  los în te re s a d o s ,  en aten  
c iô n  a la m a te r ia  o b je to  del p ro c e d im ie n to ,  r e q u e r i r â n  la a s js  
te n c ia  de d is t in to s  p ro fe s io n a le s ,  con ob je to  de m e jo r  d e fe n ­
d e r  sus d e re c h o s "  (50 ).  A lg u n a s  de esas p e rs o n a s  estân  en
(49) N IK O L A  S T J E P A N O V I C :  " P r in c ip i  fondam ental I i
del la p r o c e d u ra  a m m in is tra t iv a  in J u g o s la v ia " .  P e r s p e c t iv a s  
T .  V .  pâg. 636 . V e r  tam biên pâg. 619 y ss.
(50) G O N Z A L E Z  P E R E Z ,  J. : " L a  r e p r e s e n ta c iô n  de los  
in te re s a d o s  en la nueva  ley de P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o " .  
R A P .  N 2  5 2 ,  1967 , pâg. 17. C f r .  del mismo a u to r ,  "E l p r o c e ­
d im ien to  a d m in is t r a t iv o " ,  pâg. 263; "L o s  r e c u r s o s  a d m in is -  
t r a t i v o s " ,  22  ed. pâg. 64  y s. " D e re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a  
t iv o "  tomo 22 pâgs. 3 17  y ss . L O P E Z  N I E T O  Y  M A L L O :  "E l  
p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o "  pâg. 166 y s.
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po ses îô n  de las  tê c n îc a s  mâs d iv e r s a s ,  pudîendo r e p r e s e n t a r  
con ê x î to  a los a d m in is tra d o s ,  como s e r f a  el caso  de los a r -  
q u ite c to s  en c u es t io n e s  de u rb an ism e . P o r  o t r a  p a r t e ,  y a n ­
te la A d m în is t r a c iô n ,  no cabe duda que los têcn ico s  y p r o f e ­
s io n a le s  del d e re c h o  son qu ienes m e jo r  p o d r îa n  r e p r e s e n t a r  
los d e rec h o s  e in te re s e s  de los p a r t ic u la r e s ,  s o b re  todo si 
se  toma en cuenta  la m a ra h a  in e x t r in c a b le  que a vec e s  co n ^  
t i tu y e  la sel va  de d is p o s ic io n e s  y re g u la c io n e s  adm in istrât^^  
vas  de no pocos o rd a m ie n to s  ju r îd ic o s .
D e  las c o n v e n ie n c ia s  de c a r â c t e r  e s t ra tê g ic o  s e h a la d a s ,  
no puede e s ta b le c e r s e  ni c o n c lu i r s e ,  como r é g la  g e n e r a l ,  la  
obi ig a to r  iedad de la r e p r e s e n ta c iô n  p o r  d e te rm  inados p r o f e ­
s io n a le s  en el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  A n te s ,  p o r  el 
c o n t r a r io ,  la r é g la  g e n e ra l  es el d e rec h o  que t ienen  los par^ 
t ic u la r e s  de p o d e r  c o m p a re c e r  p o r  sf mismos ante  los o r g ^  
nism os a d m in is tra t iv o s (5 1  ). Es  c ie r to  que e s ta  a f i rm a c iô n  
s e r f a  mâs b ien  o b je to  de d is c u s iones de lege fe r e n d a ,  - p e r o  
c re e m o s  que cabe  d e n tro  de los Ifm ites  de es te  estud io  - ,  
si el o rd e n a m ie n to  ju r fd ic o  n ic a ra g ü e n s e  no nos o f r e c ie s e  
una s o lu c iô n  d e te rm in a d a .
(51) E x is te n  dos s is tem a s  en o rd e n  a la p o s tu la c iô n  p r o f e -  
s io n a l en lo c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o :  a) P o d e r  de p o s tu la ­
c iô n  conced ido  d ire c ta m e n te  a la p a r te  le g it im a d a ; b) P o d e r  
de p o s tu la c iô n  conced ido  a têcn ico s  del D e r e c h o ,  b ien  sea  que se  
a t r ib u y a  la r e p r e s e n ta c iô n  y defensa  a una mism a p e rs o n a  
(abogado) o que es tas  es tên  encom endadas a p e rs o n a s  d is t in ­
tas  (p r o c u r a d o r  y abogado). P e r o  in s is t im o s ,  ante  la j u r i s -  
d ic c iô n  a d m in is t r a t iv a ,  no ante  los o rg an ism o s  a d m in is t ra t iv o s .
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E l d e c re to  a c e r c a  de ges t io n es  ante  a u to r id a d e s  administra^  
t iv a s  N 2  1289 , del 15 de d ic ie m b re  de 1956 (5 2 ) ,  p r e s c r ib e  en 
su a r t fc u lo  p r im e r o ,  p â r r a f o  uno: "T o d a  g e s t io n ,  p e t ic iô n  o àc  
tu ac iô n  hecha p o r  e s c r i to  ante  c u a lq u ie r  a u to r id a d  a d m in is t r a ­
t iv a  o co n ten c io so  a d m in is t râ t  i vo , no s e r a  a d m it id a ,  t ra m ita d a  
ni r e s u e l t a ,  si no se h ic ie r e  p e rs o n a lm e n te  p o r  el in te re s a d o  
o p o r  medio de A b o g ad o , ba jo  pena de nul idad de todo lo a c -  
tuado en caso  de c o n t r a v e n e iôn".
S i  b ien  es c ie r t o  que el m encionado p re c e p to  concede d i r e c  
tam ente  el p o d e r  de p o s tu la c iô n  a los p a r t i c u la r e s ,  tam biên S£  
ha la la obi ig a to r  iedad que e x is te -cu an d o  q u ie ra n  h a c e r lo -  de 
h a c e r s e  r e p r e s e n t a r  p o r  medio de abogado. E l a r t fc u lo  s e h a ­
la g e s t io n e s ,  p e t ic io n e s ,o  ac tu ac io n es  an te  a u to r id a d e s  admirHs  
t r a t iv a s  o co n ten c io so  a d m in is t ra t iv e s .  A q u f lo que nos in t e r e ­
sa  son las  r e a l i z a d a s  an te  a u to r id a d e s  a d m in is t ra t iv e s  no ante  
los t r ib u n a le s  co n ten c io so s  a d m in is t ra t iv o s ,  que p o r  o t r a  p a r ­
te no e x is te n  en N ic a r a g u a  (a no s e r  que q u ie ra  I la m a rs e  con  
ese  nom bre  a los t r ib u n a le s  de A m p a ro ,  lo que , p o r  o t r a  p a r ­
te ,  nos p a r e c e  im p ro p io ).
(52) P u b l ic a d o  en " L a  G a c e ta " ,  D ia r io  O f ic ia l ,  N 2  11, del 
13 de e n e ro  de 1967 , (la  ju r is p r u d e n c ia  se  r e f i e r e  a êl como  
ley  de 2 de E n e r o  de 1967) cuya v ig e n c ia  com enzô el mismo  
dfa de su pubi ica c iô n  segûn el a r t fc u lo  22 del m encionado d£  
c r e to :  " E s ta  ley  e m p e z a ra  a r é g i r  desde la fech a  de su publj_ 
ca c iô n  en " L a  G a c e ta " ,  D i a r io  O f ic ia l " .  (D ebe e x i s t i r  algûn  
e r r o r  en el tex to  m anejado  p o r  n o s o tro s ) .
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E stam o s  de a cu e rd o  con el p o d e r  de p o s tu lac iô n  concedido  
d ire c ta m e n te  a los p a r t ic u la r e s  y con el d e rec h o  de p o d e r  a c -  
tu a r  p o r  m edio de re p r é s e n ta n te s ,  p e ro  ho con la obi ig a to r  ie ­
dad de que ëstos sean abogados. Una cosa es el d e rec h o  que  
t ie n e n  los a d m in is tra d o s  de s e r  a s is t id o s  p o r  un c o n s e je ro  o 
p ro fe s io n a l  del D e re c h o  de su e sco g e n c ia ;  y o t r a ,  el que cuan  
do q u ie ra n  a c tu a r  p o r  medio de r e p r é s e n ta n te ,  e s te  tenga ne  
c e s a r ia m e n te  que s e r  un abogado; m axim e si se t ien e  en cuen  
ta que se  t r a ta  de g es t io n es  ante  o rg an ism o s  a d m in is t r a t iv o s ,  
en v îa  a d m in is t r a t iv a .
P o r  o t r a  p a r te  s o rp re n d e  la r îg id e z  de la nueva L e y  f r e n  
te a la l ib e r a l  idad de la J u r  is p ru d e n c ia  a n t e r io r  y aun del 
a r t fc u lo  32 de la L e y  de 9 de O c tu b re  de 1897 ( le y  de P ro c u _  
r a d o r e s )  segûn el cual sôlo  p o d rân  r e p r e s e n t a r  en ju ic io  
a o t r a s  p e rs o n a s :  12) L o s  abogados; 22) L o s  N o ta r io s ;  32)
L o s  p a r ia n te s  del p o d e rd a n te  d e n tro  del 42 g ra d o  de consan  
g u in id ad  o segundo de a f in id a d  lég it im a . Y  42) los que de con  
fo rm  idad a esa  L e y  o b tu v ie se n  el t f tu lo  de P r o c u r a d o r  J u d i­
c ia l .
E l p â r r a f o  segundo del a r t fc u lo  p r im e r o  de la L e y  de ac_ 
tu ac io n es  ante  o rg an ism o s  a d m in is t ra t iv o s ,  e s ta b le c e  c i e r ­
tas a te n u ac io n e s  a la r fg id e z  del p â r r a f o  p r im e r o  al s e h a la r :  
" S e  excep tû an  de e s ta  d is p o s ic iô n  las  p e rs o n a s  que e s t u v ie -  
sen a u to r iz a d a s  p o r  leyes  e s p e c ia le s  p a r a  h a c e r  las g e s t io ­
nes a que se r e f i e r e  el p â r r a f o  a n t e r io r ;  y no se a p l ic a r â  en 
donde no h u b iese  abogado".
E n  c ie r t o  sen tid o  es te  a r t fc u lo  c o n s t itu y e  un r e t r o c e s o
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t r e n te  al s îs te m a  a n t e r io r .  E n  una consu lta  del 23 de ju n io  de 
1927  (B. J. 6050) la C o r te  S u p re m a  de J u s t ic ia  d i jo  que en los 
asuntos a d m in is tra t iv o s  c u a lq u ie r  p e rs o n a  puede r e p r e s e n t a r  
a o t r a  aunque no sea  abogado. P o s te r io r m e n te  y r e f i r ié n d o s e  
a la nueva ley  ese  a lto  t r ib u n a l  a c ia r ô  el sentido  del nuevo ar_ 
t fcu lo  -e n  co n su lta  del 14 de F e b r e r o  de 1967 (B. J. 3 2 8 /1 9 6 7 )  
d ic ie n d o  que no se r e q u ie r e  la c o m p a re c e n c ia  en g es t io n es  ad  
m in is t ra t iv a s  p o r  medio de abogado m a n d a ta r io  y que cuando  
se  haga p o r  m edio  de m a n d a ta r io ,  êste  debe s e r  abogado.
R es p ec to  al d e rec h o  que t ienen  las p a r te s  de s e r  a s is t id a s  
p o r  un c o n s e je ro  de su e le c c iô n ,  debe e x is t i r  la m a yo r  l i b e r -  
tad y asf lo han c o n sag ra d o  algunos o rd en am ien to s . N o ru e g a  
y S u e c ia  e s ta b le c e n  el d e rec h o  que t ienen  los a d m in is tra d o s  
de s e r  a s is t id o s  en c u a lq u ie r  momento y ante  c u a lq u ie r  c la s e  
de o rg an ism o s  a d m in is tra t iv o s  p o r  abogados, lo que no e x c lu  
ye la c o m p a re c e n c ia  p e rso n a l cuando asf lo estim en n e c e s a r  io. 
T a m b iên  re co n o c e n  es te  d e rec h o : C h e c o s lo v a q u ia ,  P o lo n ia ,  
H u n g r ia ,  Y u g o s la v ia ,  E s tad o s  U ni d o s , e tc . (53).
L a  ley de p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  esp ah o la  establ<e 
ce  en su a r t fc u lo  24. 1 que "L o s  in te res a d o s  con cap ac id ad  
de o b r a r  p o d rân  a c tu a r  p o r  m edio de r e p ré s e n ta n te ;  se  e n -  
te n d e râ n  con ês te  las ac tu ac io n es  a d m in is tra t iv e s  cuando
(53) C f r .  B E R T I L  W E N N E R G R E N :  "R a p p o rt  g é n é r a l"  al 
X I V  c o n g res o  In te rn a c io  nal de C ie n c ia s  a d m in is tra t iv e s  y la  
bibi io g ra f fa  que c itam os en el c ap ftu lo  t e r c e r o  in totum.
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a s f  lo s o l ic i te  el in te re s a d o " .  S a lv o  e x c e p c io n e s ,  r ig e  la fo rm ij  
la  g e n e ra l  de no e x ig i r  la  c o n c u r re n c ia  de c o n d ic io n  a lg u n a ,  en 
el r e p r é s e n ta n te  de los in te re s a d o s ,  p o r  lo que es ta  puede r e c a e r  
en c u a lq u ie r  p e rs o n a  con c ap ac id ad  de o b r a r .  S in  e m b arg o , la  
O rd e n  de 30 de A b r i l  de 1966 , que a c la r a  el a r t fc u lo  24 L P A .  
d ic e  que es te  no se r e f i e r e  a actos e s p o r a d ic o s , no r e t r ib u f d o s j  
d e r iv a d o s  de re la c io n e s  de am is tad  o buena c o n v iv e n c ia ,  e x ig ie n  
do que las que se re a l  icen  de c a r â c t e r  h a b itu a l ,  lu c ra t iv e  y p r o ­
fe s io n a l  p o r  medio de un g e s to r  a d m in is t ra t iv o ,  s a lv a d a  la po 
s ib le  ac tu ac io n  de los abogados, p r o c u r a d o re s  y g rad u ad o s  s o —  
d a l e s .  E s ta  O rd e n  ha s id o  c r i t ic a d a  p o r  la d o c tr in a  como v i c i a -  
da de nul idad de p leno d e re c h o  (54).
P o r  o t r a  p a r t e ,  c ree m o s  que la e x ig e n c ia  del que el r e p r e s e n  
tan te  sea  abogado no es a p l ic a b le  en los t râ m ite s  o g e s t io n es  que  
pueden h a c e rs e  o ra lm e n te .
L o  que debio  h a b e r  s ido  c o n sag rad o  como un d e re c h o ,  se  con  
s a g ro  -d e s a fo r tu n a d a m e n te -  como una e x ig e n c ia  que p e s a ,  a un 
m âs, s o b re  los hom bros de los a d m in is tra d o s .  No es que estem os  
en d e s a c u e rd o  con la a s is te n c ia  de los têcn ico s  del D e r e c h o ,  al 
c o n t r a r io ,  la estim am os p o s i t iv a ;  p e ro  sf estam os en d e s a c u e r ­
do con la fo rm a  en que ha s ido im puesta , s o b re  todo si se t ien e  
en cuenta  el c a r â c t e r  a n t i fo rm a l is ta  y poco so lem ne del p r o c e ­
d im ien to  a d m in is t ra t iv o .  R e s p ec to  a su e x ig e n c ia  en lo c o n te n ­
c io s o - a d m in is t r a t iv o  es m a te r ia  d is c u t ib le  y c o n t r o v e r t id a  que  
p o r  los I fm ite s  de es te  es tu d io  no podemos a b o r d a r  aquf.
(54) G O N Z A L E Z  P E R E Z ,  J. : " L a  r e p r e s e n ta c iô n  del in te ­
re s a d o .  . . " pâgs. 19 y ss .
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CAPITULO III
D E R E C H O  C O M P A R A D O
1. IN T R O D U C C IO N
E l  fenomeno de la ju r id lz a c io n  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o  
no es un hecho a is la d o  ni p r iv a t iv o  de un so lo  pafs; pues si b ien  
pueden e s ta b le c e r s e  c ro n o lo g ic a m e n te  ja lo n e s  que m a rca n  epocas  
d e te rm in a d a s  y que in f lu e n c îa n  p o s te r  Io rm e n te  o tro s  p a fs e s ,  es  
fâ c i l  r e c o n o c e r ,  d e n tro  de las  d i fe r e n te s  re g u la c io n e s ,  la exis_  
te n c ia  de una s e r ie  de p r in c ip io s  comunes que gufan y o r ie n ta n  
el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  P u ed e  h a b la r s e ,  p o r  c o n s lg u ie n  
te , de una unidad de sus co n cep to s , y mâs aûn cuando se eviden_  
c ia  una e s p e c ia l  y a c u c ia n te  p reo cu p ac iô n : la de e s ta b le c e r  s is te  
mas ju r fd ic o s  e f îc a c e s  que p ro te ja n  a los p a r t ic u la r e s  t r e n te  a 
la c r e c ie n t e  in te rv e n c iô n  a d m in is t ra t iv a .
D e s d e  luego, esa p re te n d id a  unidad que a f irm am o s  no nos h ace  
ig n o r a r  las  v a r ia c io n e s  e x is ta n te s  en los d i fe re n te s  ordenam ien_  
to s , pues es d i fe r e n te  - c l a r o  e s t â -  la concepc iôn  del p ro c e d im ie n  
to a d m in is t r a t iv o  en un s îs tem a  c a p ita l  is ta  a la de un s is te m a  sg_ 
c ia l is t a .  D e  ahf que en es te  c a p ftu lo  nos propongam os h a c e r  una 
e x p o s ic iô n  - l o  mâs s u sc in ta  p o s ib le -  de las  Ifn eas  e s e n c ia le s  y
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de los p e r f i l e s  p ro p io s  de cada s îs te m a , en la c r e e n c ia  de que  
c o n t r ib u i r â  a c l a r i f i c a r  aûn mas los in s tru m en to s  m anejados  y 
que p e r m i t i r â  d e c a n ta r  la nocîôn , conten ido  y f in e s  que se pue_ 
dan a t r i b u i r  al p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  Como a c ia r a c iô n  
p r e v ia ,  los d e ta l le s  y p a r t îc u la r îd a d e s  de cada s is tem a  los de^ 
ja r e m o s  p a r a  lo la rg o  de es te  t ra b a jo ,  pues a s f  se p o d râ n  a p r e  
c i a r  m e jo r  las  d is t in ta s  re a l id a d e s ,  los e jem plos  que convenga  
s e g u ir  y las  e x p e r ie n c ia s  que convenga r e c h a z a r .
2 .  D I F E R E N T E S  S O L U C IO N E S  L E G I S L A T I V A S
Te m a c lâ s ic o  - y  de o b lig ad a  r e f e r e n d a  p a ra  c u a lq u ie r  inves^ 
t ig a c iô n  que p re te n d a  r e a l i z a r s e  en este  c am p o - es la s in g u la r  
 ^ a p o r ta c io n  del p r o fe s o r  L a n g ro d ,  al h a b e r  e s ta b le c id o  una c l ^  
s î f ic a c iô n  de los s is tem as  de p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o  en su 
fam oso a r t fc u lo  " P r o c é d u r e  a d m in is t ra t iv e  et d r o i t  a d m in is t r a t i f " ,  
en el que exam ina  las d is t in ta s  so lu c io n es  le g is la t iv a s  que se  
han dado bn el mundo a êstos  p ro b lem as . L a n g ro d  d is t in g u îô  t r è s  
g ru p o s  de s is te m a s  ( 1 ) :  a) s is tem as  s in  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra
( l )  D e s d e  los tîem pos en que L a n g ro d  pu b lico  ese  a r t fc u lo  en  
la " R e v is ta  in te rn a c îo n a l  de C ie n c ia s  A d m in is t ra  t i v a s " , en 195 6 ,  
la s itu a c îô n  en e l mundo se ha m o d ificado  c o n s îd e ra b le m e n te ,  y 
muchos de los p a fses  que an tes  c a re c fa n  de re g u la c io n e s  p r o c ^  
d im e n ta le s  a d m in is t r a t iv e s ,  hoy f ig u ra n  con leyes  adecu ad a s  y 
m o d e rn e s ,  como es el e jem p lo  r e c ie n te  de A r g e n t in e  con su ley  
y re g la m e n to  del 3 de a b r i I  de 1972. P e s e  a esas  t r a n s fo rm a c io  
nés  m u n d ia le s ,  el esquema g e n e ra l  p ro p u e s to  p o r  L a n g ro d  man. 
t ie n e  su v a l id e z  y a c tu a l id a d ;  p ru eb a  de e l lo  es que el c o n g re s o  
de D u b ifn  s ig u e ,e n  Ifneas  g é n é r a le s ,  las o r ie n ta c io n e s  a p u n ta -  
das p o r  el j u r i s t e  p o lo n ês , n a c io n a l iz a d o  f ra n c é s .  P o r  o t r a  p a £  
te ,  L a n g ro d  ha segu ido  en los û lt im os ahos muy de c e r c a  las  
e v o lu c io n e s  de los d is t in to s  pafses  a t ra v ê s  de nu m ero so s  estu_ 
d io s ,  como luego ten d rem o s  o p o rtu n id ad  de a p r e c ia r lo .
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t ivo ; b) s is tem as  c a r a c t e r iz a d o s  p o r  d i fe r e n te s  so lu c io n es  In te r ,  
m éd ias ; c) s is tem as  donde e x is te  un d e re c h o  a d m in is t ra t iv o  prq_ 
c e d im e n ta l .
3. S I S T E M A S  S IN  P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O
A q u f se com prenden  s is tem as  en los c u a le s  e x is te  un D e r e c h o  
A d m in is t r a t iv o  con co nten ido  c lâ s ic o .  P e r o  "dans  le u r  d o c t r in e ,  
iI n 'y  a pas de p la c e  p our un d r o i t  a d m in is t r a t i f  p ro c e s s u e l  en 
tant que s e c te u r  ju x ta p o s é ,  p a r a l lè le  dans le c a d r e  g é n é ra l  du 
d r o i t  a d m in is t r a t i f  n a t io n a l" (2). L a n g ro d  in c lu fa  d e n tro  de e s te  
g ru p o  a F r a n c ia  y A le m a n îa .
E n  F r a n c ia  - s e h a la b a -  no se ha e s tud iado  "p o u r  la v é r i t a b le  
fa s c in a t io n  p a r  le po int de vue co n te n t ie u x"  (3) y p o r  o t r a  p a r t e ,  
p o r  el ro i  p r e to r ia n o  del ju e z  a d m in is tra t iv o  f r a n c é s  que r e a l i z a  
un c o n tro l  a p o s t e r io r i ,  al cual se le ha ven ido  as ignando  tradj_  
c io n a lm e n te  una m ayo r  im p o rta n c ia .  D e  al If que las  Ifneas  d i r e c
(2) L A N G R O D :  " P r o c é d u r e  a d m in is t ra t iv e  et d r o i t  administra^  
t i f " ,  R . I . S . A .  , 1956 , pâg. 27.
(3) L A N G R O D :  op. c i t .  , pâg. 29 . S in  em b arg o , tal y como  
seha lam o s  en el c a p f tu lo  I ,  después de los es tu d io s  del mismo  
L a n g r o d ,  de A u b y , e tc .  , y s o b re  todo de Is a a c ,  e s te  tema ha  
s ido  ya t ra ta d o  en aquél pa fs ,  e in c lu so  se ha lo g ra d o  una s i^  
te m a t iz a c iô n  de los p r in c ip io s  ju r  is p ru d e n c ia  le s ,  l leg ân d o se  a 
r e c la m a r  su c o d if ic a c iô n .
V e r  G A R R ID O  F A L L A  : " T r a ta d o .  . . " ,  T .  1 2 , pâgs. 516  y s . , y 
del mismo a u to r  " L a  nueva ley s o b re  el p ro c e d im ie n to  a d m in is ­
t r a t iv o "  , R .  E .  V .  L .  , n 2  101, pâgs. 6 5 1 - 6 7 4 -  donde seh a la  que  
la p r in c ip a l  p re o c u p a c iô n  fra n c e s a  se ha c o n c re ta d o  en el D e r e  . 
cho A d m in is t r a t iv o  M a t e r ia l ,  descu idândose  el a sp ec to  proced]_  
m e n ta l.  A  lo la rg o  de e s te  t ra b a jo  h a rem o s  co n stan tes  a lu s io n e s  
a la s itu a c iô n  f ra n c e s a .  C f r .  A . D E  L A U B A D E R E :  " T r a i t é  é lé ­
m e n ta ire  de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  T .  1 2 , 52 é d . ,  P a r i s ,  1970 ,  
pâgs. 259  y ss.
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t r i c e s  hayan s ido t r a z a d a s  p r in c ip a lm e n te  p o r  la v fa  de los p r i n ­
c ip io s  dados p o r  la j u r  is p ru d e n c ia  co n ten c io sa . P o r  o t r a  p a r te  
el c o n g re s o  de D u b ifn  inc luyo a F r a n c ia  s ie m p re  d e n tro  del p r i ­
m e r  g ru p o .
A le m a n ia  F e d e r a l  fue ub icada  p o r  L a n g ro d  en el p r im e r g r u p o  
l lam an d o le  la a ten c io n  que , a p e s a r  de la esp ec ia l  a tenc ion  p r e s  
tada p o r  d estacados  ju r is t a s  a lem anes  a los p ro b le m as  del d e r ^  
cho p ro c e s a l  -h a b ie n d o  llegado  inc luso  a in f lu e n c ia r  la d o c t r in a  
de o tro s  p a f s e s - ,  el aspec to  p ro c ed im e n ta l a d m in is tra t iv o  fue  
muy poco o c as i nada ab ordad o . P e r o  es mas s o rp re n d e n te  aun  
el que , p ese  a los lazo s  I in g ü is t ico s  y c u l tu r a le s  con A u s t r i a ,  
y a algunos p e r io d o s  de anex ion  (1 9 3 8 -1 9 4 5 ) ,  la in f lu e n c ia  a u s -  
t r f a c a  no se haya de jado  s e n t i r .  Tam poco podemos d e c i r  que esa  
e s c a s a  p re o cu p ac iô n  p ro c ed im e n ta l  a d m in is t ra t iv a  se deba s im p le  
m ente  a la p o d e ro s a  in f lu e n c ia  del ju e z  a d m in is t ra t iv o ,  pues aun_ 
que su ro i  es im p o rta n te ,  no lo es tanto como en F r a n c ia .
A ûn a s f ,  s e h a la  L a n g r o d ,  han es tud iado  temas a is la d o s ,  ta ie s  
como el r e c u r s o  je r â r q u ic o .  E l  D e re c h o  p ru s ia n o  estud iô  el p ro  
c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o  como yuxtapuesto  al con ten c io so  adm]_ 
n is t r a t iv o ,  s in  d e ja r  de s e r ,  en todo c a s o , un hecho a is la d o  (4).
L a  expl icac iô n  de esto  podrfam os  e n c o n t r a r la  en las observa^  
c lo n e s  s e h a la d as  p o r  N ie to ;  a s f  la  c a r e n c ia  de re g u la c iô n  legal  
se  d e b e r fa  a la concepc iôn  a lem ana  del E s tad o  y de la A d m in is -
(4) L A N G R O D :  op. c i t .  , pâgs. 33 y ss. F O R S T H O F F  : " D e ­
re c h o  A d m in is t r a t iv o " .  V é a s e  W A L T E R  J E L L I N E K  : "A le m a n ia  
como E s tad o  de D e r e c h o " ,  R . A .  P .  , n 2 6 ,  1951 , pâgs. 3 47  a 3 52 .  
K L A U S  V O G E L  : " L a  tu te la  ju r f d ic a  f r e n te  al p o d e r  p û b lico  en 
la  R ê p u b l ic a  F e d e r a l  A le m a n a " ,  R . D . J. A .  , M o n tev id e o , T .  6 6 , 
1968 , pâgs. 153 a 158. H O R A C IO  C A S S I N E L L I  M U N O Z  : " C o n -  
f ro n ta c iô n  de los s is te m a s  de lo co ntenc ioso  a d m in is t ra t iv o  en 
A le m a n ia  F e d e r a l  y U r u g u a y " ,  R .  D . J. A .  , T .  6 6 , 1968 , pâgs.
153 a 168.
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t r a c  ion (5).
M ie n t ra s  en In g la t e r r a  la A d m in is t ra c io n  se fo rm a  de ab a jo  
c ia  a r r i b a ,  con un c o n tro l  y una p a r u c ip a c io n  c iu d ad a n a , en A l £  
m ania  se  e s t r u c t u r a  de a r r ib a  h a c ia  a b a jo ,  s in  c o n tro l c iu d a d a n o ,  
s ien d o  su p re o c u p a c iô n  m âxim a la e f ic a c ia .  L a  a d m în is tra c iô n  
se  c o n c ib e  como un in s tru m en  to , y p o r  lo tanto debe s e r  e f ic a z .  
L a  idea  de la e f ic a c ia  de la A d m în is t ra c iô n  ha s ido  una de las  
mâs c a r a s  del pensam ien to  a lem ân . B e tte rm a n n  la expusô en el 
C o n g re s o  de P r o f e s o r e s  de D e re c h o  P û b l ic o  A le m a n e s ,  c e le b r ^  
do en V ie n a  en 1958. S o s t ie n e  la incom patib il  idad del m ovim ien_  
to p ro c e s a l  iz a d o r  de la A d m în is t ra c iô n  con su a ctu a l o r g a n iz a ­
c iô n ,  y ésto  desde dos puntos de v is ta ;  1 2 ) p o r  la p r o g r e s iv a  
p ê rd id a  de la in f lu e n c ia  de los ju r is t a s  d e n tro  de la a d m i n i s t r a  
c iô n ;  2 2 ) p o r  la p r o g r e s iv a  a p l ic a c iô n  de las  tê c n ic a s  de r a c i o ­
nal iz a c iô n  y m e c a n iza c iô n .  E l  o b je t  ivo y el re s u lta d o  de ambas  
c o r r  len tes  son el lo g ro  de una m a yo r  e f ic a c ia  de la a d m in is t r a -  
c iô n .  B e tte rm a n n  no d e f ien d e  la desh u m an izac iô n  del in d iv id u o ,  
pues Æe e n c u e n tra  s u f ic ie n te m e n te  p ro te g id o  p o r  lo co n ten c io so  
a d m in is t r a t iv o ,  lo que hace  s u p e r f lu e  la p ro c e s a l  iza c iô n  de la  
a d m în is tra c iô n .  (6 ).
E n  la re u n iô n  de p r o fe s o r e s  a lem anes  de D e re c h o  P û b l ic o ,  se  
p la n te ô  la p o s ib il  idad de una re g u la c iô n  legal del p ro c e d im ie n to
(5) A L E J A N D R O  N I E T O  ; "E l  P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o  
en la D o c t r in a  y la L e g is la c iô n  A le m a n a " ,  R . A .  P .  , n 2  3 2 ,  196 0 ,  
pâgs . 75 a 116. L a  A d m în is t ra c iô n  p ru s ia n a  es una de las mâs  
o rd e n a n t is ta s  de i mundo. L a  ac tu ac iô n  de los fu n c io n a r  ios e s ta  
ba r ig u ro s a m e n te  p r e v is ta  y e r a ,  p o r  c o n s ig u ie n te ,  e f ic a z .  E l  
O rd e n a m ie n to  p ru s  iano tendTa a la e f ic a c ia ,  no a la g a r a n t fa  de 
los c iu d ad an o s . N ie to ,  en c am b io , op ina  del p ro c e d im ie n to  a d ­
m in is t r a t iv o  que " la  e se n c ia  del mismo no es la e f ic a c ia  de la  
a d m în is t ra c iô n ,  s ino  la g a ra n t fa  de los c iu d ad a n o s "  (pâg. 78),  
V e r  al r e s p e c to  s u p r a ,  cap ftu lo  I I ,  n 2  7 ,
(6 ) Tom ado de N I E T O :  op. c i t .  , pâgs. 79 y ss .
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a d m in is t ra t iv o .  P o s t e r  io rm en te  se c o n st itu y ô  una com is ion inte_ 
g r a d a  p o r  los p r o fe s o r e s  B ach o f,  F r o c h l e r  y U le ,  que después  
de in tensos t ra b a jo s  c o n c lu y ô , el 7 de d ic ie m b re  de 1963 , un 
p ro y e c to  de L e y  de P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o  a n iv e l f e d e r a l ,  
re v is a d o  p o s te r  io rm en te  en 1966 (7). S o b r e  ese  p ro y e c to  un p o -  
n en te  del M in is te r io  F e d e r a l  del In t e r io r  é la b o r é  o t ro  p ro y e c to  
en ju l io  de 1967 , que fue  envi ado a los L a n d e r ,  p e ro  no ha s id o  
p u b lica d o . S in  e m b arg o , a lgunos L a n d e r  como B re m e ,  B e r l in ,  
S c h lu v in g ,  H o ls te in ,  t ienen  leyes  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a ­
t iv o  p r o p ia s ,  basadas  en d icho p ro y e c to .
D e s p u és  de esos r e i t e r a d o s  in ten tes  de c o d if ic a c iô n ,  r é s u l ta  
d i f fc i l  s e g u ir  m anten iendo  a A le m a n ia  en e s ta  p r im e r a  c a t e g o r f a ,  
s ien d o  mâs p r e c is e  u b ic a r la  e n t r e  a q u e llo s  p a fs es  que poseen  un 
c ie r t o  p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  p a rc ia lm e n te  s is te m a t iz a d o ,  
como v ere m o s  mâs a d e la n te .  P u ed en  in c lu i r s e  d e n tro  de es te  
p r im e r  g ru p o  a o tro s  pa fses  como D in a m a rc a ,  G r e c ia ,  C o s ta  de 
M a r f i l , T u r q u f a ,  e tc . D in a m a rc a  p o d r fa  ta lv e z  s i t u a r s e  en el g ru  
po de p a fses  p o s e ê d o re s  de un p ro c e d im ie n to  p a rc ia lm e n te  siste^ 
m a tiza d o .  E n  G r e c ia  e x is te n  p ro y e c to s  de es tu d io s  y un a n te p ro
(7) V e r  N I E T O ;  " P r o y e c to  de L e y  de P ro c e d im ie n to  A d m in i^  
t r a t iv o  en la RepubI ica F e d e r a l  A le m a n a " ,  R . A . P .  , n 2  4 7 ,  196 5 ,  
pâgs . 483  a 5 2 2 .  L a  e la b o ra c iô n  del texto  se  h iz o  tomando en 
cu en ta  v ie ja s  leyes  de p ro c e d im ie n to  como la de T h ü r in g e n  del 
10 -  6  -  1926 , la de A u s t r i a ,  y o t r a s  mâs m o d e rn a s ,  a s f  como  
de una co n s tan te  u ti l  izac iô n  d o c t r in a l .  P e r o  s e h a la  N ie to  que ,  
inexpl ica b le m e n te ,  no se tomô en cuenta  el D e re c h o  e x t r a n je r o  
con lo cual p e r d iô  una buena o p o rtu n id a d  de m e jo r a r  su tex to  
a p ro v e c h a n d d  las e x p e r  ien c ias  y s u g e re n c ia s  del e x t e r io r .  Evj_  
tô una p e r fe c c iô n  e x c e s iv a ;  se  e x c lu y e  de su r e g u la c iô n  a los  
re g la m e n to s ,  r é g u la  la m a te r ia  de los c o n tra tb s  de D e re c h o  Pû_ 
b l ic o ,  e tc . E l  p ro y e c to  se p ro p o n fa  u n i f ic a r  en lo p o s ib le  el 
P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o  de la F e d e r a c iô n  y de los E s ta d o s ,  
p ro p o rc io n a n d o  un m odelo ûnico p a r a  todos los p a r la m e n to s  (v e r  
con mâs deta l les  el a r t fc u lo  de N ie to ) .
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y ec to  com pleto  de Cod i go del P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o ,  ela_ 
b o ra d o  en 1969 p o r  el p r o fe s o r  M ich e l S ta s s in o p o u lo s ,que c o m -  
p re n d e  92 a r t fc u lo s .
4 .  S I S T E M A S  C A R A C T E R I Z A D O S  P O R  D I V E R S A S  
S O L U C I O N E S  IN T E R M E D IA S
4, 1. S o lu c io n e s  hTbrIdas. -  L a n g ro d  in c lu y e  d e n tro  de es tas  
s o lu c io n e s  al s is tem a  de los pa fs es  a n g lo s a jo n e s ,  que p a r te n  de 
la  noc ion  de lo " c u a s i -c o n te n c io s o " ,  p a r a  e x t r a e r  de n eces id ad es  
p r â c t ic a s  c o n se c u e n c ia s  te o r ic a s ,  L o s  r e c u r s o s  c u a s i -c o n te n c io  
S O S  se  p re s e n ta n  como una fo rm u la  in te rm e d ia ,  como una e sp e c ie  
de t r a n s ic io n  e n t re  los re c u r s o s  p u ra m en te  a d m in is tra t iv o s  y los 
r e c u r s o s  co n te n c io s o s . M e jo r a n ,  de una p a r t e ,  los re c u rs o s  a ^  
m in is t ra t iv o s  com pletandolos  con têc n ic a s  c o n te n c io s a s .  L o s  r ^  
c u rs o s  c u a s i-c o n te n c io s o s  son dec id id o s  p o r  o rg a n o s  a d m in is t r a  
t iv o s  que actuan  como ju e c e s ,  s in  s e r lo ,  y con c r i t e r i o s  e s t r i c ­
tos de im p a rc ia l id a d ,  tomando en cuenta  el c r i t e r i o  de las p a r te s ;  
la  d e c is io n  p ro n u n c ia d a  da la s en sac io n  de que ha habido ju z g a -  
m iento . P u e d e  m e n c io n a rs e  como e jem plo  t fp ic o  a In g la t e r r a ,  me 
d ia n te  la " a d m in is t ra t iv e  ju s t ic e "  y o tro s  o rg a n ism o s  que d e s a r -  
r o l la n  fu nc iones  c u a s i - ju d ic ia le s  ( " q u a s i - ju d ic ia l  p o w e r s " )  y que  
r e c ib e n  el nom bre  de t r ib u n a le s ,  " a d m in is t ra t iv e  t r ib u n a le s "  (9).
4 . 2 .  S is te m a t iz a c lo n e s  p a r c ia le s . -  A  d i fe r e n c ia  de la a c t itu d  
p ra g m a t ic a  de los s is te m a s  c u a s i - j u r  isd ic c io n a l  e s ,  e x is te  una 
c ie r t a  a c t itu d  in te le c tu a l  de ace p ta c io n  de la ju r id iz a c io n  del
(8 ) L A N G R O D :  op. c i t .  , pâgs. 36 y ss .  G A R R ID O  F A L L A :  
" L a  N u e v a  L e y .  . .  " , pâgs. 653 y s a ;  " T r a ta d o .  . . " ,  T .  1 2 , pâg. 
5 17 .
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p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o ,  a c t itu d  que se m a n if ie s ta  a t ra v ê s  
de una s e r i e  de s is te m a t iz a c io n e s  p a r c ia le s ,  en la cual t e n d r f a -  
mos que u b ic a r  toda una e s c a la  de s o lu c io n e s .  L a n g ro d  in c lu fa  
d e n tro  de e s te  g ru p o  a E s p a h a ,  p e ro  p o r  la L e y  de 1958, ha p a -  
sado a c o n s t i tu i r  un caso  a p a r t é ,  que debe in c lu i r s e  en la c a te ­
g o r fa  de a q u e l la s  n ac io n e s  en donde e x is te  p ro c e d im ie n to  adm i­
n is t r a t iv o .
E n  es ta  c a te g o r fa  de s is te m a t iz a c io n e s  p a r c ia le s  pueden incluîr^  
se  a ;
A le m a n ia  F e d e r a l ;  ya hemos v is ta  como en es te  pafs  e x is te  un p ro  
y ec to  de ley  fe d e ra l  y c o d if ic a c io n e s  en a lgunos L a n d e n
S u iz a ;  e x is te  un a n te p ro y e c to  de L e y  F e d e r a l  de P ro c e d im ie n to  
A d m in is t r a t iv o  y cod igos  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  en c ier_  
tos can tones  (A r g o v ie ,  B â ie -C a m p a g n e ,  S a in t - G a i  I , T e s s in ,  V a  
la is  y Z u r ic h ) .
H o lan d a ; se han hecho v a r io s  e s tu d io s ,  destacando  p r in c ip a lm e n te  
los de la F u n d a c iô n  D r .  W ie r d i  B eckm an. H a y  una ley del 20  de 
ju n io  de 1963 c o n c e rn ie n te  a la c o n te s tac iô n  de las d e c is io n es  
adm in i s t r a t i  v a s ,  co n sta  de 34  a r t fc u lo s  y se  l im ita  a los r e c u r ­
sos c o n tra  las d e c is io n e s  de la a d m in is tra c io n  c e n t r a l .  S in  em­
b a rg o  se con tinuan  estud iando  o tro s  p ro y e c to s  y m edios de c o n ­
t r o l  a d m in is t ra t iv o  ( 9 ) .
I ta l îa ;  en 1944 se n o m b ra  una com is iôn  p a r a  la r e fo r m a  a d m in is ­
t r a t i v a  que ha a n a i iz a d o ,  e n t re  o t r o s ,  v a r io s  p ro y e c to s  de ley
(9) V e r  e n t r e  o tro s ;  G E R R I T  A B R A H A M  V A N  P O E L  J E  ; " L a  
P r o c é d u r e  A d m in is t r a t iv e  aux P a y s - B a s " ,  R . I . S . A .  , 1965 , n 2 4 ,  
p âg s . 275  a 278 ; L A N G R O D ;  " P o u r  une P r o te c t io n  E f f ic a c e  du 
P a r t i c u l i e r  c o n tre  les A bus  de l 'A d m in is t r a t io n " ,  R e v u e  A d m i­
n i s t r a t iv e ,  n 2  131 , 1969 , pâgs. 631 y ss .
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s o b re  P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o ;  en 1948 se es tu d ia  un p r i ­
m e r  p ro y e c to  de F o r t i ;  en 1955 el p ro y e c to  de F r a n c e s c o  y pos_ 
t e r io r m e n te  dos p ro y e c to s  de L u c i f r e d i ,  s iendo el û lt im o  de 1953  
(10).
P o r tu g a l :  después de la c r e a c iô n  en 1967 de un s e c r e ta r îa d o  pa_ 
r a  la re fo r m a  a d m in is t ra t iv a  de la P r e s id e n c ia  del C o n s e jo ,  se  
ha e s tu d iad o  la c o n v e n ie n c ia  de un côdigo de P ro c e d im ie n to  A d ­
m in is t ra t iv o .  E x is te  un p ro y e c to  de 1969.
B é lg ic a :  se han p re s e n ta d o  v a r ia s  p ro p o s ic io n e s  - 1 9 5 7 ,  1966 y 
1 9 6 9 -  ten d îen tes  s o b re  todo a la c re a c iô n  de un C o m is a r io  P a r -  
la m e n ta r io  (ombudsman). E n  1962 , el In s t i tu te  B e lg a  de C ie n c ia s  
A d m in is t r a  t iv a s  p ré s e n té  un " r a p p o r t "  muy in te re s a n te  al g o b ie r  
no. L a  d o c tr in a  b e lg a  ha com enzado a m o s t r a rs e  s e n s ib le  a estos  
p ro b le m a s ,  aunque su in f lu e n c ia  se haya d e jad o  s e n t i r  en c ie r t o s  
s e c to r e s  -  como u r b a n is m e -  y a la am p litu d  dada a la p a r te  delj^ 
b e r a t iv a  en la a cc iô n  (1 1 ).
S u e c ia :  t ie n e  un a n te -p r o y e c to  p u b licad o  en 1964  y un texto  a h a -  
dido  en 1968. N o  hay que o lv id a r  que el papel jugado  p o r  la In s -  
t i tu c iô n d e l  ombudsman sueco es muy c o n s id e r a b le ,  y que ha dado  
lu g a r  a una I i t e r a t u r a  muy abundante  cuyo  e jem p lo  le g is la t iv e  ha
(10) C f r .  A L D O  M. S A N D U L L I  : " I l  P ro c e d im e n to  A m m in is t ra  
t iv o " .  M i la n ,  1964; G I U S E P P E  C A T A L D I  : " I l  p ro c ed im e n to  am_ 
m in îs t r a t iv o  nei suoi o r ie n ta m e n t i  g iu r id ic i  e non g iu r i d ic i " .  M i ­
lan , 1967.
(1 1) V e r  e n t r e  o tro s :  C Y R  C A M B IE R :  " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  
B r u x e l l e s ,  1968 , pâgs. 4 34  y ss. A N D R E  B U T T G E N B A C H :  "Ma  
nuel de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  B r u x e l le s ,  1966 , 32 é d . ,  v o l .  1 2 , 
pâgs. 342 y ss. M. V A U T H i E R :  " P r é c i s  du D r o i t  A d m in is t r a t i f  
de la B e lg iq u e " ,  B r u x e l le s ,  T .  1 2 , pâgs. 6 8  y ss. P .  W IG N Y  : 
" D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  42ed. , B r u x e l le s ,  pâgs. 445 y ss. J. D E M  
B O U R : " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  L iè g e ,  1970 , pâgs. 2 37  y ss. M. 
R E M IO N  F E L I :  " L a  m o tiv a t io n  des a c tes  a d m in is t r a t i fs  en d r o i t  
b e lg e "  en R a p p o r ts  B e lg e s  au V l l l è m e  C o n g rè s  In te rn a t io n a l  de 
D r o i t  C o m p a ré  fp e s c a ra  1 970 ),  B r u s e la s ,  1970 , pâgs. 6 6 9 -6 8 9 .
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cundido p o r  todo el mundo; un û lt im o  y r e c ie n te  e jem p lo  s e r fa  la 
f ig u r a  del M é d ia te u r  f ra n c é s .
D e n t r o  de é s te  g ru p o  de s is te m a t iz a c 'o n e s  p a r c ia le s ,  hay que  
in c lu i r  adem as a F in la n d ia ,  R u s ia  (U k r a n ia  cuenta  con un côd igo  
de P r o c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o  de 1926 ),  In d ia ,  R e p û b lic a  A r ^  
be U n id a ,  Z a m b ia ,  Japôn (en donde e x is te  un p ro y e c to ) ,  G r e c ia  
(con el a n te p ro y e c to  del p r o fe s o r  S ta s s in o p o u lo s ) ,  e tc .
5 . S I S T E M A S  E N  L O S  C U A L E S  E S T A  R E G U L A D O  
E L  P R O C E D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O
D e n tr o  de e s ta  c a te g o r fa  debem os e s ta b le c e r  a lg unas  d i f e r e n -  
c ia s ,  segûn se t r a t e  de p a fses  c a p i ta l is t a s  o de p a fses  s o c ia l is -  
ta s ,  puesto  que las  c a r a c t e r f s t ic a s  v a r f a n  de un s is tem a  a o tro .
D e  todas m a n e ra s  pueden t r a z a r s e  a lg unas  I fn eas  g é n é ra le s :  en 
ambos g ru p o s  de p a fs es  se p r é s e n ta  un c u a d ro  le g is la t iv e ,  j u r Î £  
p ru d e n c îa l  y d o c tr in a l  co m p le to , se e n c u e n tra n  v e r d a d e r o s  côdj_ 
gos y ley e s  de P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o ;  se o b s e rv a  una la__ 
b o r  ju r is p r u d e n c ia l  s is te m a t iz a d o ra  que p re c e d e  a las  c o d i f ic a ­
c io n e s  y mâs ta rd e  las  r e f u e r z a ;  y en todos los s is te m a s ,  la doc 
t r in a  -c o n  una u o t r a  o r ie n t a c iô n -  ju e g a  un papel de p r im e r fs im a  
Im p o r ta n c ia .  D e s d e  los tiem pos en que L a n g ro d  e s c r ib iô  sus tra_ 
b a jo s  p io n e ro s  la s itu a c iô n  se ha m o d if icad o  n o ta b le m en te , y a 
la p r im i t iv a  l is ta  debem os a g r e g a r  hoy nuevos p a fses  sumados a 
e se  v e r d a d e r o  m o v im ien to  m undial p r o te c to r  de los p a r t ic u la r e s .
A . P a fs e s  con c a r a c t e r f s t ic a s  d e m o c râ t ic a s  o c c id e n ta le s
E n  ê s te  g ru p o  inc lu fm os  a los p a fs e s  o c c id e n ta le s  con un s is ­
tema econôm ico  c a p ita l  is ta ,  en los c u a le s  se r e s p e ta n ,  en m ayo r  
o m enor m e d id a , las  l in e a s  g é n é r a le s  de las  d e m o c ra c îa s  f o r m ^  
le s ,  dândose en el los - c o n  m a tic e s  in d iv id u a le s -  un c ie r t o  in te r  yen-
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cionFsmo econôm ico  que resp o n d e  mâs b ien  a la nocîôn de E s ta d o  
S o c ia l  de D e r e c h o .
5. 1. A u s t r i a . -  T a l  y como seh a lô  L a n g ro d ,  A u s t r ia  es  el p a fs  
donde p o r  p r im e r a  v e z  se e s t r u c tu r a  en el mundo una v e r d a d e r a  
ley  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  la ley  del 2 2  de o c tu b re  de 
1925. E s ta  ley  v in o  a s e r  una c o n c re c iô n  de la la b o r  c r e a d o r a  
que ven fa  e je r c ie n d o  la J u r  is p ru d e n c ia  del T r ib u n a l  A d m in is t r a  
t iv o  de V ie n a ,  desde h acfa  un buen tiempo. S e h a la  L a n g ro d  que  
el T r ib u n a l  A d m in is t r a t iv o  de V ie n a  e m p ren d iô  e n t re  1875 y 1925  
una o b ra  m e r i t o r îa  que , en cuanto  a su îm ag in ac îô n  c r e a t i v a ,  a 
su sen tid o  de la r e a l  idad y a sus re s u l  tados ta n g ib le s ,  puede s e r  
c o m p arad a  con las  c r e a c io n e s  mâs im p o rta n te s  del C o n s e jo  de  
E s ta d o  f r a n c é s ,  y que ese  t r ib u n a l  a d m in is t ra t iv o  ha sab ido  en  
el m a rc o  del c o n tro l  p o s te r io r  de los v ic io s  de fo rm a  c r e a r  p o r  
v fa  în t e r p r e t a t iv a  un monumento legal con una c o n tin u id ad  nota_ 
b le  en las ideas  y una am p litu d  de h o r iz o n te s  ûn ica  en su g e n e ro  
(12).
L a  c o d if ic a c iô n  a u s t r fa c a  in ic ia  una nueva e tap a  que c o n s t i tu y e  
un punto de r e f le x iô n  y de r e f e r e n d a  o b lig ad a  al t r a t a r s e  de e s ­
tos p ro b le m a s . E n  lo d o c tr in a l  des taca n  v a r io s  a u to re s  que insi_s 
H e ro n  s o b re  los a sp e c to s  p ro c e d im e n ta le s  de la a d m în is t ra c iô n .
D e  f in a le s  de s ig lo  d e s ta c a n , e n t re  o t r o s ,  Edm und B e r n a t z ik ,  
V o n  L e m a y e r ,  M a r y h o fe r ,  M e n z e l ,  V o n  T e z n e r ,  G u m p lo w ic k ,  
e tc .  q u ie n es  c o n s id e ra b a n  al p ro c e d im ie n to  de la a d m in is t ra c io n  
como un f ra g m e n to  del p ro c e d im ie n to  g e n e r a l ,  in s is t ié n d o  s o b re
(12) L A N G R O D :  " P r o c é d u r e  A d m in is t r a t iv e .  pâg. 49.
R O Y O  V I L L A N O V A  - e n  " E l  P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o .  . . " - ,  
al r e f e r i r s e  a la le g is la c iô n  de 1925 , s eh a la  q u e :  " A u s t r i a  ha  
s ido  el p r im e r  pafs  que ha prom ulgado  v e r d a d e r a s  leyes  g e n e r ^  
les  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o "  (p â g .  6 6 ). P U G E T :  op. c i t .  
pâg. 169.
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la n e c e s id a d  de una re fo rm a  a d m in îs t ra t iv a .  D o c t r în a  con tin u ad a  
luego p o r  a u to re s  mas re c ie n te s  como Ado If  M e r k I ,  E g b e r t  Mann,  
l i c h e r  y o t ro s .  M e r k I ,  s o b re  todo, es  qu iên  c l a r î f i c a  la noc iôn  
de p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e ,  d is t in g u lé n d o la  de lo contenclo_  
so a d m in is t r a t iv e  y de les o tro s  p ro c e s o s  (13).
T a n te  la d o c tr in a  a u s t r fa c a  como la le g is la c lô n  y ju r ls p ru d e n _  
c ia  han conced ido  una Im p e r ta n c la  tal al p ro c e d im ie n to  a d m in is ­
t r a t i v e ,  que lo co n te n c lo s o  ha pasado a un segundo p iano. Mlen_^ 
t r a s  en la m a y o rfa  de les  p a fses  el c e n t r e  de g ra v e d a d  de las  
g a ra n t fa s  de les  p a r t ic u la r e s  se s itûa  en la fa s e  c o n te n c lo s a ,  el 
o rd e n a m ie n to  a u s t r fa c o  lo s Itûa  en las fa s e s  m ism as donde se  
d e s a r r o l l a  la a c t iv id a d  a d m in îs t ra t iv a .  R e f e r lèndose a es ta  s l -  
tu a c lô n ,  N Ie to  d ice: ** A u s t r ia  o f re c e  el e x t ra h o  e jem p lo  de una  
11t e r a t u r a  ju r fd lc a  ded icad a  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e  mu_ 
cho mas abondante  y r i c a  que la d ed icad a  al p ro c e d im ie n to  con_  
ten c io so  a d m in is t r a t iv e "  (14).
L a  c o d if ic a c lô n  de 1925 , que a p a re c e  con una v is io n  p r o t e c -  
c lo n ls ta ,  es tab a  e n cam in ad a , de una p a r t e ,  a p r o té g e r  les  d e r e  
chos In d iv id u a le s ,  tend iendo , de o t r a ,  a p r o té g e r  el In te r è s  pû_ 
b l lc o .  L a  c o d if ic a c lô n  s u rg e ,  en c le r t o  s en t id o , como una m o t l -  
v a c lô n  Inm ed ia ta  y como una c o n s a g ra c lô n  del p r o g r e s o  de las  
Id eas  d e m o c râ t ic a s  fo rm a  les ,  que habfan Ido ganando les p a fs es  
de la E u ro p a  C e n t r a l .  A b a r c a  t r è s  dom in los  del p ro c e d im ie n to
(13) L A N G R O D  m a n if le s ta  de la d o c tr in a  a u s t r fa c a  que e l la  
"c o n s ta te  I '" a u to n o m ie "  de la p ro c é d u re  a d m in is t r a t iv e  en tant  
que b ra n c h e  p a r a l l è le  de la p ro c é d u re  ju r id iq u e ,  à cô té  de la 
p r o c é d u re  J u d ic ia ire  et en même temps l 'u n i té  g é n é r a le  de p r m  
c lp e s  p ro c e s s u e ls  q u i ,  avec  des v a r ia n te s ,  se r e t r o u v e n t  fata_ 
lem ent dans tous les  s e c te u rs  de p r o c é d u re "  -  op. c i t .  , pâg. 52 .
(14) A L E J A N D R O  N I E T O :  " L a  In a c t iv id a d  de la A d m i n i s t r a  
c lô n  y el r e c u r s o  c o n te n c lo s o -a d m in is t ra t iv o " , R . A .  P .  , n 2 3 7 ,
1 9 6 2 , pag. 1 1 8 .
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a d m in is t ra t iv e :  a) p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv e  g e n e ra l ;  b) p ro c e  
d im ien to  a d m in is t r a t iv e  d is c ip l in a r io ;  c) p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra  
t iv o  de e je c u c iô n .  E s ta  c o d if ic a c lô n  In f lu yô  n o tab lem en te  en les  
pa fses  de E u ro p a  C e n t r a l ,  a ta l punto que d lô lu g a r  a una p r im e r a  
o la  de c o d îf ic a c lo n e s  que fo rm an  una m ism a fa m i l ia  (1 5 ) ,  ta ie s  co  ^
mo les re g la m e n to s  de C h e c o s lo v a q u la  (13  de e n e ro  de 1 9 2 8 ) ,  de  
P o lo n ia  (22  de m a rz o  de 1928) y de Y u g o e s la v ia  (9 de n o v ie m b re  
de 1930 ).
P a r t ic ip a n t e s  en e l p ro c e d im ie n to . -  S e  d is t in g u e  e n t r e  p a r te  y 
p e rs o n a  In te re s a d a .  P a r a  f ig u r a r  como p a r te  se r e q u le r e  s e r  po-  
s e e d o r  o t i t u l a r  de un d e re c h o  s u b je t iv o ,  o de un In te r è s  lega l de  
te rm in a d o  p o r  el d e re c h o  m a te r ia l  o de fondo. L a s  p e rs o n a s  lnte_  
re s a d a s  hacen  v a l e r ,  en cam bio , un In te rè s  de hecho; e s ta s  p e r ­
sonas dem andan ante  la A d m in is t ra c lô n  una c ie r t a  acc lô n  que pue 
de a f e c t a r le s  d ire c ta m e n te  o în d lre c ta m e n te .  E s tè h  c a p a c îta d a s  
p a r a  In fo r m a r s e  s o b re  la m a rch a  del p ro c e d im ie n to ,  p a r t i c ip e r  
en las  a u d ie n c la s  o r a le s  y s o l ic i t e r  la com unicac lôn  del e xp e d ie n  
te . D e s d e  el In ic lo  del p ro c e d im ie n to ,  los p a r t ic u la r e s  deben de  ^
m o s t r a r  p re v ia m e n te  la e x is te n c la  de un d e rec h o  de fondo o de un 
In te r è s  legal p a ra  poder p a r t i c ip e r ,  c o n tra r la m e n te  a lo que suce  
de en el p ro c e s o  ju d ic ia l  c lâ s ic o .
D e r e c h o s  p ro c e s a le s  de los p a r t ic ip a n te s . -  E l  p r in c ip le  de la 
c o n tra d ic c lô n  e n c u e n tra  una g ra n  a p l îc a c lô n  en el d e re c h o  aus­
t r fa c o .  L a  m o tiv ac lô n  es o b l lg a to r la  cuando la d e c is lô n  no es con  
fo rm e  a las  p re te n s lo n e s  de las p a r te s ,  s a lvo  e x c e p c io n e s .  C once  
de a l ac to  a d m in is t r a t iv e  la f u e r z a  de v e rd a d  legal tan te  en un sen  
t id e  m a te r ia l  como en un sen tid o  fo rm a i ,  p e ro  p re v e  un c le r t o  n û -
(15 ) IS A A C :  " L a  P r o c é d u r e  A d m in is t r a t iv e  Non C o n te n t le u s e " ,  
pâg. 109. G A R R ID O :  " L a  N u e v a  L e y  s o b r e . .  . " ,  pâgs. 6 56  y ss.
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m e ro  de e xc e p c io n e s  im p o rta n te s . E x is te  una nueva ley  de p r o ­
c ed im ie n to  a d m in is t r a t iv e  del 23  de mayo de 1950.
y
5 . 2 .  E s tad o s  U n id o s . -  A unque e s te  pafs. no t iene  un ré g im e n  
de D e r e c h o  a d m in is t r a t iv e  p ro p la m en te  d ich o , se sucede - e n  el 
s en t id o  e u ro p eo  c o n t in e n ta l -  una p r o g r e s iv a  a p ro x im a c lô n  al s î^  
tema del D e re c h o  a d m in is t ra t iv e .  A c tu a lm e n te  la a cc lô n  a d m ln l^  
t r a t iv a  es ta  som etlda  a un r ig u r o s o  p ro c e d im ie n to ,  que a fe c ta  
tan te  a los a c te s  a d m in is t ra t iv e s  c o n c re te s  como a la e la b o r a -  
c îô n  de los re g la m e n to s .
Como a n te c e d e n te s ,  se e n cu e n tra  una d is p o s ic lô n  de la C o n s -  
t l tu c lô n  F e d e r a l ,  el 142 amendment del 28  de ju l lo  de 1868 (16)  
donde se e s ta b le c e  el p r in c ip le  del "due p ro c e s s  o f la w " ,  poste^ 
r io r m e n t e  d e s a r r o l la d o  (1 7 ),  hasta  c u lm ln a r  despues  de v a r ie s
(16) L a  enm lenda 14 d ic e  en su a r t fc u lo  p r im e ro :  " todas las  
p e rs o n a s  n a c ld a s  o n a tu r a l Iz a d a s  en E s ta d o s  U n id o s  y s u je ta s  a 
su ju r ls d ic c lô n ,  s e râ n  c lu dadanos  de E s tad o s  U n id o s  y del E s ta  
do donde re s ld e n .  N In g û n  E s tad o  p o d ra  d ic ta r  o p o n er  en v ig o r  
ley  a lguna que m enoscabe los d e re c h o s  e Inm unldades de los c lu  
dadanos de E s tad o s  U n idos; y ningun E s ta d o  p o d ra  p r i v a r  a p e r .  
sona a lguna de su v id a ,  su l lb e r t a d ,  o su h a c ie n d a ,  s in  el debido; 
p ro c e d im ie n to  le g a l ; no p o d râ  n e g a r  a p e rs o n a  a lguna  b a jo  su ju r i s  
d ic c lô n  la Igual p ro te c c lô n  de las le y e s " .  V é a s e  al r e s p e c te  Aiy_ 
D R E  T U N C  : " L e  d r o i t  des E t a t s - U n is " , t ra d u c c lô n  e s p a h o la ,  co  
lec c lô n  £,Qué s é ? ,  1971 , pâgs. 23  y ss. H E N R Y  P U G E T  : " L e s  
In s t i tu t io n s .  . . " ,  pâgs. 158 y s s .> , . e s p e c la lm e n te  pâgs. 1 6 8  y s.
(17) Como p re c e d e n te s  de la " F e d e r a l  A d m in is t r a t iv e  P ro c e d u  
r e  A c t"  puede m e n c lo n a rs e  la In v e s t ig a c lô n  N evada  a cabo p o r  el 
co m ité  de " A t to r n e y  G e n e r a l"  en 1941 p a ra  el p ro c e d im ie n to  a d ­
m in is t r a t iv e ,  nom brado p o r  el P r é s id e n te  R o o s e v e lt ;  en 1943 , la 
" N a t io n a l  C o n fe re n c e "  ap ro b ô  un p r im e r  esquem a de P r o c e d im le n  
te A d m in is t r a t iv e  que adopté  el E s ta d o  de W is c o n s in ;  N o r th  Dako^ 
ta tenfa  una ley  desde 1941; N o r th  C a r o l in a  y O h io  tenfan  d esde  
1943 r e g la s  u n ifo rm e s  r e fe r e n te s  a p ro c e d im le n to s  de a u t o r l z a -
^ l o n e s ,  co n ce s lo n es  y p e rm is e s  a d m in is t ra t iv e s ;  C a l i f o r n ia  se  
da una re g la m e n ta c lô n  en 1945 , con t rè s  d is p o s ic lo n e s  p a ra  re _  
g u la r  la a c t iv id a d  a d m in îs tra t iv a :  la " A d m in is t r a t iv e  P r o c e d u r e  
A c t " ,  la " D iv is io n  o f A d m in is t r a t iv e  P r o c e d u r e  A c t"  y la " Judj_
—92—
p re c e d e n te s  en la ley  del 11 de ju n îo  de 194 6 , la " A d m in is t r a t iv e  
P r o c e d u r e  A c t"  (60 s ta t .  , 2 3 7 ,  5 U S .  C A . 1001 , P u b l ic  L a w  4 0 4 ,  
79th . C o n g re s s ) .
P ro c e d im ie n to  de e la b o ra c lô n  o de ed ic iô n  de los re g la m e n to s . -  
E s te  es uno de los asp ec to s  mas o r ig in a le s  de la c o d if ic a c lô n  de  
los E s tad o s  U n id o s ,  s o b re  todo si tomamos en cuenta  que , en los  
p a fs e s  a n g lo s a jo n e s ,  la a d m in is tra c lô n  no posee  como una compe_ 
te n c la  p ro p la  un p o d er  re g la m e n ta r lo  g e n e r a l ,  si no que r e q u le r e  
una d e le g a c lô n  e x p re s a  (18).
A n te s  de la ley  de 1946 e x is t fa n  a lgunos p ro c e d im le n to s  m as o 
menos d e m o c râ t ic o s ,  como las tec n ic a s  de las  c o n fe r e n c la s ,  con  
s u lta c lo n e s ,  a u d ie n c la s  p û b l lc a s ,  o r a le s ,  e tc . ; p ro c e d im le n to s  
que p o s te r  I o r  m ente han s ido In c o r  por ados a la secc lô n  42 del F .
A .  P .  A .  . S e  t r a ta  de una " a d v e r te n c la  p r e v ia "  de la In te n c lô n  de  
e d i t a r  un re g la m e n to  con el o b je to  de s u s c i ta r  la p a r t ic ip a c lô n  de  
los a d m in is tra d o s ,  a d v e r te n c la  que debe s e r  p u b llca d a  p o r  el o r .
c la l  R e v ie w  P r o c e d u r e  A c t" .  V ê a s e  V I L L A R  P A L A S I :  " L a  Fede_  
r a l  A d m in is t r a t iv e  P r o c e d u r e  A c t  de E s tad o s  U n id o s " ,  R . A .  P .  , 
n21 , 1950 , pâgs 2 7 7  a 295 ; B . S C H W A R Z :  " L a  P r o c é d u r e  A d m ^  
n ls t r a t iv e  a u x  E t a t s - U n i s " , R e v u e  In te rn a t io n a le  de D r o i t  Com pa  
r é ,  a b r l l - j u n i o  1951 , pâgs. 251 a 261; T R I S T A N  B O S C H :  " E l  
P r o c e d im ie n t o A d m in is t r a t iv o  en los E s ta d o s  U n id o s  de A m é r ic a " ,  
M o n tev id e o ,  1953.
(18) V e r  al r e s p e c te  G A R R ID O  F A L L A  : " T r a ta d o .  . . T .  1 2 , 
pâgs. 130 y s. S e n a la  que se ha a b le r to  paso a la d o c tr in a  de que  
b asta  con que la ley  de d e le g a c lô n  contenga un c u a d ro  de l lm l t a -  
c lo n e s  a las  que tenga que a ju s ta r s e  el E je c u t iv o  al d ic ta r  los  
p o s te r  lo re s  re g la m e n to s .  E l  v a lo r  de las  n o rm as  d ic ta d a s  a s f  no  
es r e g la m e n ta r  lo , si no de le y ,  a p l îc a c lô n  de la "c la u s u la  de EnrJ_ 
que V I I I "  del d e re c h o  Ing lés .  P e r o  es p o s ib le  una f is c a l I z a c lô n  
ju r ls d ic c lo n a l  p o r  In c o n s t itu c lo n a l Id a d  de las  ley e s .  T U N C  : op.
^ I t .  , pâgs. 56  y ss. I S A A C :  op. c i t .  , pâg. 128. G A R C I A - T R ^  
V I J A N O ,  J. A .  : " T r a t a d o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T .  1 2 , 
pâgs. 376  y ss.
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gan ism o com péten te  en el " F e d e r a l  R e g is t e r "  (19 ).  L o s  interesa_  
dos t ie n e n ,  en to n c es , d e re c h o  de c o m u n ica r  p o r  e s c r i t o  sus o b -  
s e rv a c îo n e s .  L a s  a u d ie n c la s  o r a le s  dependen de los tex tes  lega_ 
les  o de là  in ic ia t iv a  de la a d m in is tra c lô n .  Una v e z  que se ha 
adaptado  un re g la m e n to  debe s e r  p u b llcad o  en el " F e d e r a l  R e g l^  
t e r " .  L a  F .  A .  P .  A . d ispone  el t r a n s c u rs o  de 30 d fas  despues de  
su p u b iIc a c lô n  p a ra  su e n tra d a  en v ig o r ,  p la z o  que se c o n s id é ra  
ra z o n a b le  p a ra  que los a d m in is tra d o s  puedan fo r m u la r  o b s e r v a -  
c lo n es .
P ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e  re s p e c te  al acto  c o n c r e te . -  L a  
c o m p a re n c la  puede h a c e rs e  p e rs o n a l  o p o r  re p r e s e n ta c lô n ,  no 
pudiendo es ta  û lt lm a  d e n e g a rs e .  L o s  In te re s a d o s  pueden, a su 
C osta , p r o c u r a r s e  c o p ias  de los e x tre m e s  que f ig u re n  en el e>^ 
p e d ie n te ,  s a lv o  en a q u e llo s  c a s e s  en los que el In te r è s  pû b llco  
a c o n s e je  el s e c r e te  del e x p e d len te  o de p a r te s .  S I  una p e t ic lô n  
es d en eg ad a , la a d m in is tra c lô n  d e b e râ  c o m u n ic a r  Inm ediatam en  
te  esa  d en eg ac lô n , con los ra z o n a m ie n te s  p ro c e s a le s  o sustanU_ 
vos  que hayan  m otivado la deneg ac lôn . T Ie n e  una g ra n  Im portan  
c ia  la a u d ie n c la  que se concede a los p a r t ic u la r e s .
P ro c e d im ie n to  de e d ic lô n  de las  d e c is lo n e s  q u a s i - . lu r Is d lc c lo -  
n a le s .  -  E n  el D e re c h o  a d m in is t r a t iv e  de los E s ta d o s  U n id o s ,  la
(19) S e  m enclona  el nom bre  de la a u to r Id a d  de que se t r a t a ,  
te rm in e s  en los c u a le s  se p ropone  la norm a g e n e r a l ,  c ita  de las  
d is p o s ic lo n e s  lég a le s  s o b re  las  c u a le s  se b a s a râ  el re g la m e n to ,  
p ro b lè m e s  que c o m p re n d e râ ,  tiem po, n a tu r a le z a  del p ro c e d im le n  
to , fo rm a  en que se va a s e g u ir ,  lu g a re s  donde el p û b llco  puede  
o b te n e r  In fo rm a c lô n  y p r e s e n te r  o b s e rv é e lo n e s .
L a  p a r t ic ip a c lô n  de los p a r t ic u la r e s  tam blên se a s e g u ra  p o r  me  ^
dio  de los s ig u le n te s  t râ m lte s :  a) c o n s u lta s  y c o n fe re n c la s  p a ra  
o b te n e r  la o p in lô n  de los g ru p o s  econôm icos In te re s a d o s ;  b) au^ 
_dlenclas p û b l lc a s  en las  c u a le s  pueden p a r t i c ip e r  l lb re m e n te  los  
In te re s a d o s ;  c) p u b l lc a c lô n  en el " F e d e r a l  R e g is t e r " .
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d îs t in c îô n  e n t r e  a d m in is tra c lô n  a c t iv a  y ju r ls d ic c lô n  a d m in is tra  
t îv a  no es muy c la r a .  S e  co nc iben  dos tlpos de a d m in is tra c lô n  
a c t iv a :  a).-la de tlpo c lâ s ic o ,  e je r c ld  _ p o r los d e p ar tam e n to s  mj_ 
n ls t e r la le s ;  b) la a d m in is tra c lô n  de los d i fe re n te s  " a g e n c ie s " ,  
" c o m Is s Io n s " , " o f f ic e s " ,  " b o a rd s " ,  e tc . q u e e je r c e n  func lones  
ju r ls d ic c lo n a l  es ,  y p a ra  los c u a le s  la F .  A .  P .  A .  Impone unlfor_  
m idad  (20 ). E l  p ro c e d im ie n to  se a b re  m ed ian te  una n o t i f ic a c lô n ,  
p o r  m edio  de la cual el In te re s a d o  es a d v e r t id o  con tiempo del 
asunto  a t r a t a r .  L a s  a u d ie n c la s  deben r e a l l z a r s e  an tes  de que  
la a d m in is tra c lô n  tome c u a lq u le ra  d e c is lô n  que a fe c te  o pueda  
a fe c t a r  los b lenes  o la p e rso n a  de c u a lq u le r  c lu dadano . E s ta s  
a u d ie n c la s  t ien en  un c a r â c t e r  c o n t r a d ic to r lo ,  los p a r t ic u la r e s  
t ie n en  el d e re c h o  de c o n o c e r  todas las p le z a s  som etldas  p a ra  las  
d e c is lo n e s  y aûn de d is c u t i r la s ;  pueden h a c e rs e  In c lu so  o ra lm e n  
te . S e  adm ite  la a s is te n c la  y c o m p a re c e n c ia  m e d ian te  abogado.
L a s  a u d ie n c la s  no deben r e a l l z a r s e  n e c e s a r la m e n te  an te  los je_ 
fe s  de los ô rg a n o s ,  s ino  que pueden h a c e r s e  f r e n te  a agentes  e^  
p e c la le s  en ca rg a d o s  de la In s tru c c lô n ,  los que deben a s e g u r a r  
la t ra n s m is lô n  de la p ru e b a  y de los argum entos  de las  p a r te s  a 
los ô rg a n o s  en ca rg a d o s  de tom ar las  d e c is lô n .  U n a  v e z  que d ichos  
ô rg a n o s  han tomado su d e c is lô n ,  esta  o b i Ig a to r la m e n te  debe s e r  
m otivada  y n o t i f ic a d a  a los p a r t ic u la r e s ;  esta  d e c is lô n  puede con  
v e r t i r s e  en d e f in i t iv e  si no se p ro d u ce  a lguna a p e la c lô n .  L a  ley  
de 1946 c r e ô  el c u e rp o  de o f ic la le s  de a u d ie n c la ,  e sp e c ff icam en
(20) E s ta s  co m is lo n es  p re s e n ta n  como notas c a r a c t e r f s t ic a s :  
1 2 ) la q u ie b ra  de la un idad  del P o d e r  E je c u t iv o ,  pues t ienen  una 
r e la t i v e  Independenc la  r e s p e c te  al P r é s id e n te  de los E s tad o s  
U n id o s ; 2 2 ) re û n en  en sus m anos, ademas de sus n a tu r a le s  fac id  
tades  e je c u t iv a s ,  p o d e re s  re g la m e n ta r lo s  y q u a s i - ju d ic la le s ;  d ic  
_tan re g la m e n to s ,  los api lea n , p e rs ig u e n  p o r sfm ism os y ju zg an  
a sus In f r a c t o r e s .  V e r  a G A R R ID O  F A L L A  : " T r a t a d o . . . " ,  T .  12, 
pâgs. 126 y ss. T U N C :  op. c i t .   ^ pâgs. 47  y ss.
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te e n c a rg a d o s  de la in s t ru c c lô n ,  q u ien es  deben a s e g u r a r  en todo  
momento las  g a ra n t fa s  de In d ep en d en c la ,  Im p a rc la l ld a d  y de corn 
p e te n c la .
E n  todo c a s o ,  es p r e c îs o  s e n a la r  que los c o n trô le s  a p o s te r lo  
r l  en los E s ta d o s  U n id o s  son re la t iv a m e n te  e s c a s o s ,  lo cual jus_ 
t i f i c a ,  en c le r t o  s e n t id o ,  el e x t r a o r d in a r lo d e s a r r o l lo  que el pro_ 
c e d im le n to  a d m in is t r a t iv e  ha tenido. N o  e x is te n  t r ib u n a le s  con ten 
c lo so -adm i ni s t r a t i  vos  e s p e c la le s ,  a f irm â n d o s e  la un idad o rg â n ic a  
e In te rn a  de lo ju d ic ia l  f r e n te  a los s is te m a s  de ju r jd ic id a d  espe_ 
c la l  p a ra  los ac to s  a d m in is t r a t iv e s ,  lo cual r é s u l ta  e x p l ic a b le  por  
una p a r te  p o r  la fu e r z a  de la t r a d ic lô n  y ,d e  o t r a ,  p o r  los p ro p lo s  
p r in c ip le s  del Common L a w .  E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e  se  
e n c u e n tra  Im p reg n ad o  del p r in c ip le  del "due p r o c e s s " ,  que , como 
d i j e r a  el " c h ie f  ju s t ic e "  T a f t ,  " la  claCisula del deb ido  p r o c e d i ­
m iento  t ien d e  a a s e g u r a r  la Ig u a ld ad  ju r f d lc a ,  desde  luego, en el 
s en t id o  de que e s ta b le c e  un mfnimo n e c e s a r lo  de p ro te c c lô n  al de 
re c h o  de cada  uno a la v id a ,  a la l lb e r ta d  y a la p ro p le d a d ,  dere_  
cho de que ni el C o n g re s o  ni la le g is la c lô n  puede p r i v a r "  (21).
R e fo rm a .  -  L a  ley  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  F .  A .  P .  A .  
de 1946 fue m o d if ic a d a  en 1964. E n  ese  aho , c o n fo rm e  a una re_ 
com endac lôn  que habfa  hecho el P r é s id e n te  K e n n e d y , se c r é a  la 
" A d m in is t r a t iv e  C o n fe re n c e  o f the U n ite d  S t a t e s " ,  como un cuer, 
po e le c to r a l  p e rm a n e n te ;  p e ro  su v e r d a d e r a  la b o r  com enzô en 
e n e r o  de 1968. E s te  C o n s e jo  juega  un papel de Ombudsman fede_ 
r a l  y e s tu d ia  las  c u e s t lo n e s  p ro c e d lm e n ta le s ,  gozando de una 
g ra n  In d e p e n d e n c la ,  depen d lendo  su n o m b ram len to  del C o n g re s o .
E l  C o n s e jo  e s ta  com puesto  p o r  un p re s id e n ts  y once m iem b ro s ,  
p e ro  en las  re u n lo n e s  p le n a r la s  pueden I le g a r  h as ta  75 y aûn 91 
m iem b ro s . C u e n ta  con d i r lg e n te s  de c u e rp o s  a d m in is t r a t iv e s .
(21) C l  ta tomada de V I L L A R  P A L A S I  : op. cl t. , pag. 286 .
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an tiguos  m in is t ro s ,  abogados y te ô r îc o s  de g ra n  re n o m b re  n ac îo  
nal e In te rn a c io n a l;  p ré s e n ta  in fo rm es  an u a les  al P r é s id e n te  y 
al C o n g re s o ;  ju eg a  un papel c o n s id e ra b le  p a ra  la m e jo ra  de los  
p ro c e d im ie n to s  a d m în is t r a t iv o s ,  adaptând o los  a las  n e ce s id ad es  
c am b ia n te s  de la s o c ie d a d , y e s tab le c ie n d o  una sana p o lf t ic a  de  
in fo rm a c lô n  y de c o n t r o l ,  en cuanto  a la m a n era  en que son toma 
das las  d e c is lo n e s  a d m in is t ra t iv e s .
5. 3. E s p a n a . -  E s  una o p in lôn  muy g e n e r a l lz a d a  en la d o c tr in a  
esp ah o la  que la e x c lu s iô n  de E sp an a  del t e r c e r o  de los g ru p o s  
c itad o s  d e n tro  de la c la s i f ic a c lô n  es d is c u t ib le .  E x p r e s a  la doc  
t r in a  espaho la  la e x is te n c la  de c le r to s  datos c ro n o lô g ic o s  de 
a lg u n as  d is p o s ic lo n e s  que c o n tlen en  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  
ta ie s  como la ley  del 31 de d ic le m b re  de 1881 , la ley  de bases  
p a ra  el p ro c e d im ie n to  de ley  de las  re c la m a c lo n e s  e c o n ô m lc o -  
adm ln l s t r a t i  v a s ,  y la ley  de b ases  del p ro c e d im ie n to  adm in istra^  
t Ivo  del 19 de o c tu b re  de 1889 (a n te r io r  - s e h a l a -  a o t r a s  regula^ 
c lo n e s ) .  P a r a  su d e s a r r o l lo  fu e ro n  d ic tad o s  num erosos  re g la m e n  
tos a p l ic a b le s  en p a r t i c u la r  a los d iv e rs o s  D e p a rta m e n to s  M in is -  
t e r l a le s ,  si b ien  la D o c t r in a  ven fa  re c la m an d o  con In s is te n c la  una 
ley  g e n e ra l  que s u p e ra s e  la a n a rq u fa  r e in a n te  en esa  m a te r la .
E l  17 de ju l lo  de 1958 se d ic tô  la ac tua l " L e y  de P ro c e d im ie n to  
A d m in is t r a t iv o "  que co m p ren d e  146 a r t fc u lo s ,  y que ha t r a n s fo r .  
mado el p an o ram a  ju r f d ic o - a d m in is t r a t iv o  de es te  pafs .
E s t r u c t u r a  de la L e y .  -  L a  ley  consta  de un tf tu lo  p r e l lm in a r  
que t r a ta  del âm bito  de a p l îc a c lô n  de la le y ,  6  t f tu lo s ,  d is p o s i­
c lo n e s  f in a le s  y d is p o s ic lo n e s  t ra n s i  to r  las .
T f tu lo  P r im e r o :  C o m p ren d e  c u a t ro  c ap ftu lo s  r e f e r e n t e s  a los 
ô rg a n o s  a d m în is t r a t iv o s ,  p r in c ip lo s  g é n é r a le s ,  co m p eten c la ,  
ô rg a n o s  c o le g la d o s ,  c o n f l Ic to s  de a t r Ib u c lo n e s ,  a b s ten c lô n  y 
re c u s a c lô n .
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T f tu lo  Segundo: " L o s  In te re s a d o s "
T f tu lo  T e r c e r o :  C in c o  c ap ftu lo s  r e fe r e n te s  a la a c tu ac iô n  a d m i-  
n îs tra t ÎA /a ,  n o rm a s  g é n é r a le s ,  actr j en g e n e r a l ,  r e q u is i te s  de  
los a c to s ,  e f ic a c ia ,  in v a l id e z ,  te rm in e s  y p la z o s ,  in fo rm a c lô n  
y docum en tes , re c e p c iô n  y r e g is t r e  de docum entes.
T f tu lo  C u a r to :  C in c o  c ap ftu lo s  r e fe r e n te s  a la in ic ia c iô n ,  o r d e -  
n a c iô n ,  in s t r u c c lô n ,  te rm în a c lô n  y e je c u c iô n .
T f tu lo  Q u in te : " R e v is lô n  de las actos  en v fa  a d m in is t r a t iv e " ,  
co m p ren d e  dos c ap ftu lo s  r e fe r e n te s  a la r e v is lô n  de o f ic lo  y 
a les  r e c u r s o s  a d m in is t ra t iv e s .
T f tu lo  S ex to : " R r o c e d I  ml entos e s p e c la le s " ,  co m p ren d e  t r è s  c a ­
p ftu lo s  r e f e r e n t e s  al p ro c ed im ie n to  de e la b o ra c lô n  de d is p o s i ­
c lo n e s  de c a r a c t e r  g e n e r a l ;  p ro c e d im ie n to  s a n c lo n a d o r  ; r e -  
c c la m a c lo n e s  p r e v ia s  al e je r c ic lo  de las  a cc lo n e s  c iv i l e s  y 
l a b o ra le s
F In a lm e h te  las  d is p o s ic lo n e s  f in a le s  y las  d is p o s ic lo n e s  t r a n s l -  
t o r la s .
C o n ten id o  . -  L a  ley  espaho la  v ie n e  a r e g u la r  una s e r  le  de 
m a te r  las  adem as de las  p ro p la m en te  a d m in is t r a t iv e s ,  y mas b ien  
" d e s b o rd a  con mucho el campo e s t r ic to  del p ro c e d im ie n to ,  p a r a  
s e r ,  re a lm e n te ,  una " le y  s o b re  la a c c lô n  a d m in îs t r a t iv a " ,  pues  
tanto  se re g la m e n ta  la fo rm a ,  como el fondo de e s ta"  (22 ).  Con_
(22) G A R R ID O  F A L L A  : " L a  N u eva  L e y . . . " ,  pâg. 662 . L a  
b ib l lo g r a f fa  esp ah o la  g e n e ra l  y e s p e c ia l Izad a  s o b re  e s te  tema  
es sum am ente ab o n d an te , de aquf que no Inc luyam os en e s te  apar.  
tado a lg u n as  m en clo n es  a a u to re s  en p a r t i c u la r .  P u ed e  e n c o n -  
t r a r s e  a lo la rg o  de todo el t ra b a jo .
P o r  o t r a  p a r t e ,  la v is lô n  que o fre c em o s  del D e re c h o  espahol es  
muy s in te t ic a ,  e n co n trân d o se  un a n â l ls is  d e ta l la d a  en cada  cap_f 
tu lo  de la te s is ,  s iendo  una de las p r im e r a s  y mâs Im p o rta n te s  
' ^ u e n t e s  que hemos m anejado . N os  re m it im o s  en tonces  a la o b ra  
en g e n e r a l .  S o b r e  el p e rfo d o  a n t e r io r  a la ley de 1958 , v ê a s e  
p. e j .  S E G IS M U N D O  R O Y O  V I L L A N O V A :  " E l  p ro c e d im ie n to  ad  
m in is t r a t iv o  como g a ra n t fa  ju r f d lc a " ,  R .  E .  P .  , n2  4 8 ,  pâgs. 55  
a 11 8 . V I L L A R  Y  R O M E R O : " D e re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a t iv o "
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t ie n e  p u e s , adem as del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  el re g im e n  
j u r f d ic o  de los ac to s  y o tro s  aspectos  de la a cc io n  a d m in îs t r a t iv a :  
s u je to s ,  d é s a r r o i  lo , rê g im e n  j u r f d r  o del a c to , e fe c to s ,  Im p u g n ^  
c io n ,  e la b o ra c lô n  de d is p o s ic lo n e s  g é n é r a le s ,  re c la m a c lo n e s  p r e  
v la s  a la v fa  ju d ic ia l ,  e tc .
A m b lto  de a p l îc a c lô n . -  S e  a p l ic a :  a) a la a d m in is tra c lô n  del 
E s ta d o ,  en la cual e x is te n  d is p o s ic lo n e s  a p l ic a b le s  a todos los  
p ro c e d im i en tos; e j:  las  norm as  re g u la d o ra s  del s l le n c io  a d m ln l^  
t r a t lv o  y de los re c u r s o s ;  b) a la A d m in is t ra c lô n  In s t l tu c lo n a l .
L a  ley  t ie n e  un c a r a c t e r  s u p le to r lo  en es te  re g im e n ; c) a la Ac^  
m in is t ra c lô n  lo c a l .  E n  el a r t fc u lo  1 2 , p a r r a f o  4 2 ,  actCia la ley  
con c a r a c t e r  s u p le to r lo ,  e x is t le n d o ,  s in  em b arg o , a lg u n as  e sp e  
c la l  Idades .
O b je t  I V O S .  -  A dem as  de p e r s e g u ir  la le g a l ld a d ,  la ley  tam blên  
v Ie n e  a s e r  una g a ra n t fa  ju r fd lc a  p a ra  el p a r t i c u l a r ,  p e ro  lo 
que es mas Im p o rta n te  a n u e s tro  ju lc io ,  p re te n d e  o b te n e r  la 
e f ic a c ia  del q u e h a c e r  a d m in is t r a t iv e ,  no solo  con s im p les  d e c l^  
ra c lo n e s  Ié g a lé s ,  s Ino  con norm as co n d lc lo n an tes  de la a c t iv id a d  
de la a d m in is t ra c lô n  (h o r a r lo s  de t ra b a jo ,  fo rm a  de d ic ta r  c l e r ­
tos ac to s  , e tc ) .  L a  ley  t ie n d e , adem as, a lo g r a r  una m a y o r  d e^  
c o n c e n tra c lô n ;  la le y ,  d ic e  el m a e s tro  G a r r ld o  F a l l a ,  " . . .  s ig m  
f le a  un n o ta b le  In ten te  de s im p l l f ic a c lô n  y a c e le ra m ie n to  de la ac  
t iv id a d  a d m in îs t r a t iv a "  (23). P r e s c r ib e  p la zo s  muy b r e v e s ,  y en
M a d r id ,  1948.
(23) G A R R ID O  F A L L A :  a r t fc u lo  cl tado, pag. 6 6 8 . ; " T r a t a d o .  . 
T .  12, pâgs. 5 2 4  y ss. G O N Z A L E Z  F E R E Z  : " E l  P r o c e d im ie n to  
A d m in is t r a t iv e " ,  pâgs. 79 y ss. M. F R A N C IS C O  C L A V E R O  A R E  
V A L O :  "A m b lto  de A p l îc a c lô n  de la L e y  de P ro c e d im ie n to  A d m i­
n i s t r a t iv e " ,  R . A .  P .  , n 2 2 9 ,  1959 , pâgs. 311 a 328 . IS A A C :  op. 
'c i t .  , pâgs. 132 a 1 4 4 -  d ic e ,  e n t re  o t r a s  c o s a s ,  de la le g is la c lô n  
esp a h o la  que " E l l e  a p p a r a î t  comme ses homologues des d ê m o c r ^  
t ie s  p o p u la i r e s ,  dans une p é r io d e  de l iq u id a t io n  d 'un  p assé  tro u  
b lé  et de r e s t a u r a t io n  du p r in c ip e  de lé g a l i té "  (pâg. 132).
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caso  de in cu m p lîm ien to  pueden a c a r r e a r  hasta  una sanc îôn  d is c [  
p l in a r ia  en c o n tra  del fu n c îo n a r îo  c u lp a b le  de la d em o ra . P e r o ,  
segûn h ac fa  n o ta r  A u r e l io  G u a ita ,  el o b je t iv o  de la e f ic a c ia  no  
ha s id o  to ta lm en te  a lc a n za d o  (24).
N o rm a s  c o m p le m e n ta r îa s . -  E x is te  un buen nû m ero  de n o rm a s  
c o m p le m e n ta r la s  que a b a rc a n  d iv e rs o s  tem as (c o m p e te n c ia s , co  
o rd in a c îô n  de h o r a r io s  de o f ic in a s ,  o f ic în a s  de in fo rm a c lô n ,  de  
in îc ia t iv a s  y r e c la m a c lo n e s ,  t r a s m ita c lô n ,  norm al Iz a c lô n ,  nu11-  
dad de d is p o s ic lo n e s ,  e tc . ).
R e v is lô n  p e r lô d ic a .  -  E s ta  es una de las  c a r a c t e r f s t ic a s  mâs  
o r ig in a le s  de la ley esp ah o la . L a  qu in ta  de las  d is p o s ic lo n e s  
f in a le s  s eh a la  que el G o b le rn o  p ro m o v e râ  cada t r è s  ahos las  
re fo r m a s  que e s t im e  c o n v e n ie n te s ,  a la lu z  de los datos que  
vaya  seh a la n d o  la e x p e r le n c la ,  lo cual p e r m ite  I r  adaptando p ro  
g re s iv a m e n te  la le g is la c lô n  a la c r e c le n t e  m o v lI Id a d  s o c ia l  que  
p a re c e  c a r a c t e r i z a r  a las  s o c led ad es  a c tu a le s .  L a  ley  de p ro c e  
d im len to s  de 1958 ha s ido  re fo rm a d a  p a rc la lm e n te  el 2 de d ic lem  
b r e  de 1 963 .
E n t r e  las  r e p e r c u s io n e s  que es ta  ley ha ten id o , debemos men. 
c lo n a r  la ley  y re g la m e n to  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o  de  
A r g e n t in a  de 1972 , tal y como se re c o n o c e  e x p re s a m e n te  en su 
e xp o s ic lô n  de m otivos. Indudab lem ente  la L e g is la c lô n  esp a h o la  
es una de las  mâs co m p lé tas  que e x is te n ,  y su In f lu e n c la  en los  
p a fses  L a t in o - A m e r  Icanos  c o m le n za  ap en as  a e je r c e r s e .  H a  y 
que e n te n d e r  y c o m p re n d e r  es ta  ley  d e n tro  de un c o n te x te  so ­
c ia l  d e te rm in a d o ,  con las I Im lta c io n e s  p a r t i c u la r e s  de e sp a c lo  
y tiem po. C o n s t i tu y e  una c a n te r a  In a g o ta b le  y un e jem p lo  a s e -
(24) A .  G U A I T A :  " L a  R e v is lô n  de la L e y  de P ro ce d im ien to  
A d m in is t r a t iv e " ,  E .  N . A .  P .  , 196 4 , e s p e c la lm e n te  pâgs. 51 y ss. 
M e n c lo n a ,  p o r  o t r a  p a r t e ,  que la ley  de p ro c e d im ie n to  esp ah o la  
se In s p ir ô  en g ra n  m edida en un p ro y e c to  I ta l îa n o  de 1953.
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g u i r ,  s o b re  todo p o r  p a fses  como N ic a ra g u a y i  que c a r e c e n  de una
le g is la c io n  p ro c ed im e n ta l  a d m in îs t r a t iv a ,  ten iendo en c u e n ta ,
c la r o  e s ta ,  los puntos c o n c re te s  re fo rm a b le s  y s u p e ra b le s  y su 
y
adecuada ad ap tac iô n  a las r e a l id a d e s  n a c io n a le s ,  a la lu z  de las  
e x p e r ie n c ia s  y a p o r ta c io n e s  de o tro s  s is tem as  p ro c e d lm e n ta le s .
5 . 4 .  N o r u e q a . -  L a  évo lu e  I on ju r fd lc o -a d m ln l  s t r a t i  va  de e s te  
pafs  es muy In te r e s a n te ,  y en g e n e ra l  poco conoclda . S Ig u le n d o  
el m odelo  de S u e c ia ,  en 1952 se nom bre  un Ombudsman p a r a  
asuntos m l11tares y en 1962 un Ombudsman p a ra  asuntos  c iv i l e s .  
E l 1 7 de f e b r e r o  de 1967  se adoptô una ley  de p ro c e d im ie n to  ad  
m in is t r a t iv o ,  que consta  de 43 p a r â g r a fo s  ag ru p ad o s  en ocho  
c ap ftu lo s .  S u  am blto  de a p l îc a c lô n  es muy a m p llo ,  pues es a p l i ,  
c a b le  a todos los asuntos  a d m in is t r a t iv e s ,  s a lv o  d is p o s ic lô n  le_ 
g is la t iv a  e x p re s a  en c o n t r a r io .
L e  ley  n o ru eg a  r é g u la  p ro b lè m es  de c o m p eten c la ,  c o n te n ien d o ,  
adem as, d is p o s ic lo n e s  g é n é ra le s  de p ro c e d im ie n to ,  de In s t r u c ­
c lô n ,  In v e s t ig a c lô n ,  p ru e b a s ,  fo rm a s  de r e a l l z a r  las  a u d ie n c la s .  
S e  e s ta b le c e ,  en p r in c ip le ,  que el a cceso  al e x p e d ie n te  es l i b r e ,  
las  fo rm a s  en que los o rg a n is m e s  a d m in is t ra t iv e s  deben de tom ar  
d e c is lo n e s ,  m o t iv a c lô n ,  n o t i f ic a c lo n e s ,  r e c u r s o s ,  a n u la c lo n e s ,  
e tc . L a  ley  n o ru eg a  es a p l lc a b le  tam blên al p ro c e d im ie n to  de  
e la b o ra c lô n  de re g la m e n to s .
5 . 5 .  A r g e n t in a .  -  E n  los pa fs es  de A m e r ic a  L a t in a  las  cues_  
t lones  p ro c e d lm e n ta le s  a d m in is t ra t iv e s  habfan  s ido  o b je to  de e ^  
tud ios  d o c t r in a le s  desde  h acfa  a lg ùn  tiem po. D e s ta c a n  e n tre  
o tro s  a u to re s ;  M a r le n h o f f ,  G ab ino  F r a g a ,  S e r r a  R o ja s ,  S l l v a  
C In m a , S a y a g u ê s  L a  so , R a fa e l  B le ls a ,  F l o r i n l ,  C a rm o n a  R o n a y ,  
N a v a  N e g r e t e ,  G o r d i l lo ,  etc . P o r  o t ra  p a r t e ,  la la b o r  ju r i s p r u .  
d e n c la l  ha ven id o  e v id e n c la n d o  la n e ce s id ad  de le g is la c lo n e s  p ro  
c e d im e n ta le s  a d m in is t r a t iv e s ,  y en muchos caso s  e s ta b le c ie n d o
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c r î t e r î o s  y dando pautas  de o r îe n ta c iô n .  E s to s  fa c to r e s ,  y o t r o s ,  
han c o in c id id o  p a ra  la e x is te n c la  en c le r to s  pafses  de p ro y e c to s  
de e s tu d îo ,  y en o tro s  de v e r d a d e r a s  le g is la c lo n e s  de p ro c ed im i en  
to a d m in is t ra t iv o .
E n  A r g e n t in a  a lg u n as  p ro v in c la s  ten fan  leyes  de p ro c e d im ie n to  
a d m in is t r a t iv o  y e x is t fa n  unas cuantas  d is p o s ic lo n e s  en el o rd e n  
n a c lo n a l ,  a menudo c o n t r a d ic to r  las . F u e  nom brada  una co m is lô n  
p a r a  la e la b o ra c lô n  de un a n te p ro y e c to  de ley , f in a lm en te  aproba^  
do, y p u b llcado  en el " B o le t fn  O f ic la l "  del 27 de A b r i I  de 1972  
-c o n o c ld a  como la ley  n2  1 9 .5 4 9 -  y el re g la m e n to  de d ich a  ley  de  
Igua l fe c h a ,  por medIo de l d e c re to  n2  1 .7 5 9 .  L a  ley  consta  de 32 
a r t fc u lo s  a g ru p ad o s  en c u a t ro  t f tu lo s ,  com prend  I endo los si gui en 
tes  temas;
T f t u lo  I : P ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o :  âm bito  de a p l îc a c lô n .
T f t u lo  II : C o m p e te n c la  del ô rg a n o .
T f t u lo  I I I  : R e q u ls ito s  e s e n c la le s  del acto  a d m in is tra t iv o .
T f t u lo  I V  : Im pugnaclôn ju d ic ia l  de actos  a d m în is tra t iv o s .
E l  re g la m e n to  consta  de 111 a r t fc u lo s  ag ru p ad o s  en once t f tu lo s .
L a  c o d if ic a c lô n  a rg e n t in a  p ré s e n ta  las c a r a c t e r f s t ic a s  de h a b e r  
co n tem p lad o , en e l te x to  de la ley , tan sô lo  los p r in c ip lo s  b â s ic o s  
a que debe a ju s ta r s e  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  te n d ie n te s  
a a s e g u r a r  la g a ra n t fa  c o n s t i tu c lo n a l  del deb ido  p ro c e s o ,  content 
p lando o t r o s  de ta l  I les  p o r  v fa  de re g la m e n ta c lô n .  E s  v e n ta ja  suya  
e l p o d er  c o m u n ica r  le f  lex ib i  lidad  y agi lldad  por v fa  de re g la m e n ­
ta c lô n ,  a ju s tâ n d o la  a las cam b ian tes  n e ce s id ad e s  de la s o c ie d a d .
T a l  y como se re c o n o c e  en la exp o s ic lô n  de m o tivo s , ha In f lu id o  
en ê s ta  c o d if ic a c lô n  la la b o r  de la d o c tr in a  a rg e n t in a  (e s p e c la lm e n  
te A g u s tfn  G o r d i l lo ,  Juan F r a n c is c o  L In a r e s ,  M igue l S .  M a r le n ­
h o ff ) ,  las c o n c lu s io n e s  del s e m in a r lo  s o b re  " P ro c e d im ie n to s  A d -  
m ln ls t ra t lv o s  E s p e c la le s "  r e a l lz a d o  en ju n io  y agosto de 1970 p o r  
e l In s t i tu te  de D e r e c h o  A d m in is t r a t iv e  P r o f e s o r  R a fa e l  B le ls a ,  de
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la F a c u l ta d  de D e re c h o  de la U n iv e rs id a d  de Buenos A i r e s ,  ba jo  
la d i r e c c îô n  de B a r to lo m é  F i o r i n i .  A dem âs  se tomô en c o n s id é ra  
c lô n  unos cuantos  p ro y e c to s  de ley  e x is te n te s .  C ab e  d e s ta c a r  la 
in f lu e n c la  de las le g is la c lô n  espaho la  de 1958.
A m b lto  de a p l îc a c lô n  . -  S e  a p l ic a  a la a d m in is tra c lô n  c en traM  
z a d a  y d e s c e n tra  l lz a d a  - In c lu s iv e  los en tes  a u tâ r q u lc o s -  con e;^ 
c ep e îô n  de los o rg a n fsm o s  m l l l t a r e s .  ( le y ,  a r t fc u lo  1 2 ).
P r in c ip lo s .  -  S e  c o n s a g ra n  los p r in c ip lo s  de la Im puls lôn  e Ins  
t ru c c lô n  de o f ic lo ,  c e le r ld a d ,  econom fa, s e n d  I lez  y e f ic a c ia  en 
los t r â m i te s ,  el In fo rm a lis m o , e l p r in c ip le  del debido p ro c es o  a ^  
j e t i v o ,  e tc .
C o m p e te n c la . -  S e  a d v ie r te  una e s p e c ia l  p reo cu p ac lô n  por ase^ 
g u r a r  la o b je t Iv id a d  e Im p a rc la l ld a d  del p ro c ed im ie n to .
R e q u is i te s  e s e n c la le s  deI p ro c ed im ie n to . -  C o m p ren d e  ; c au s a ,  
o b je to ,  p ro c e d im le n te s ,  m o t iv a c lô n ,  f in a l ld a d ,  fo rm a  y , adem âs,  
e l c aso  de las v fas  de hecho; el s l le n c io  o am bigüedad de la Adrm  
n is t r a c lô n ;  e f ic a c ia  del acto; n o t i f ic a c lô n  y p u b llc a c lô n ,  p re s u n -  
c lô n  de leg it im id a d  y fu e r z a  e je c u to r la ,  r e t r o a c t iv id a d  del ac to ,  
n u l ld a d ,  anu lab i l ld ad , In v a l id e z  de claCisulas a c c id e n ta le s  o acce  
s o r la s ,  re v o c a c lô n  del acto  nu lo , re v o c a c lô n  del acto  r e g u la r ,  sa  
n e am ie n to , r a t i f i c a c lô n ,  c o n f irm a c lô n ,  c o n v e rs iô n ,  caduc idad  y 
r e v is lô n  de l acto .
Im pugnaclôn ju d ic ia l  de actos a d m in is t ra t iv e s .  -  R eg u lad o  en 
e l t f tu lo  IV .
R e g la m e n to . -  E l  re g la m e n to  de la ley n ac lo n a l de procedlmlen^  
tos ré g u la  en d e ta l  le las  g ra n d es  Ifneas  g e n e ra te s  s eh a la d as  p o r  
la ley . P r é s e n t a ,  como d ij im o s  a r r îb a ,  la c o n v e n le n c la  de poder  
a d a p ta rs e  con agi l ldad  y f le x ib i  l ldad  a c u a lq u le r  s itu ac lô n  y nece  
s id a d e s  que p lan tée  la so c ied ad . L a  re g la m e n ta c lô n  es muy com­
p lé ta ,  y a e l l a  se ha de j  ado la re g u la c iô n  de m a te r la s ,  como los
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r e c u r s o s  a d m în is t r a t iv o s ,  actos  a d m în is tra t iv o s  de a lc a n c e  gene  
r a l  y los p ro y e c to s  de ley .
L a  c o d if ic a c lô n  a rg e n t in a  v Ie n e  a m a r c a r  una nueva e tap a  en el 
D e r e c h o  A d m in is t r a t iv e  la t in o am e r  Icano , pues ,c re e m o s , su lnflu_ 
e n c la  se d e ja r â  s e n t i r  p o s it îva m e n te  en o tro s  p a fses  (25).
5 . 6 . U r u g u a y . -  P r é s e n ta  c a r a c t e r f s t ic a s  muy p a r t ic u la r e s  que  
hacen  de es te  pafs  un caso  e s p e c ia l .  E n  e fe c to ,  el p ro c e d im ie n to  
a d m in is t r a t iv e  es ta  re g u la d o  en la " C o n s t I tu c lô n  de la R e p û b l ic a  
O r ie n t a l  del U ru g u a y "  de 1967.
P o r  el d e c re to  5 7 5 /9 6 6  de 2 3 - X I - 1 9 6 6 ,  se a p ru eb a  la r e c o p l l ^  
c lô n  y s is te m a t iz a c lô n  de n o rm as  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e ,  
p re p a r a d a s  p o r la D I r e c c lô n  de J u s t ic la  del M In Is te r lo  de In s t r u ç  
c lô n  P û b l ic a  y P r e v is lô n  S o c ia l .  L a  r e c o p l la c lô n  tuvo por o b je to  
r é u n i r  y s îs te m a t iz a r  las  n o rm as  v ig e n te s  en la m a te r la  p r o c e d i ­
m ental a d m in îs t r a t iv a ,  In tro d u c len d o  o rd e n  y c la r ld a d  en la m ulU  
tud de te x te s  d is p e rs e s .
L a  re c o p l  la c lô n  consta  de 316 a r t fc u lo s ,  en t r è s  l ib re s :
L i b r e  I : D e l p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv e  en g e n e ra l  ( a r t .  1 
a 157).
L i b r e  II : D e  a lgunos p ro c e d im le n te s  a d m in is t ra t iv e s  e s p e c la le s  
(a r t .  158 a 314).
L i b r e  I I I  : D e ro g a c lô n  de d is p o s ic lo n e s  re g la m e n ta r  las .
E l  l i b r e  p r im e r o  c o n tle n e  norm as y d is p o s ic lo n e s  a p l ic a b le s  a 
la g e n e r a l ld a d  de la t ra m ita c lô n ,  a la In c la c lô n  de o f ic lo  o a peU  
c lô n  de p a r t e ,  las  n o t i f ic a c lo n e s ,  asp ec to s  m a te r  la ie s  del trâ m l te  
- p a p e l ,  l lg a z ô n ,  f o l l a t u r a ,  fo rm a c îô n  de p le z a s  y los d e s g lo s e s - ,  
f ic h a  de tra m I tac lôn ; fo rm a i Idades que deben c o n c u r r i r  en las  pe_
(25) P o r  su e x te n s lô n  e Im por ta n c la ,  hemos p r e f e r  Ido o f r e c e r  
una v is lô n  e sq u em âtica  de la c o d if ic a c lô n  a rg e n t in a ,  de jando  p a r a  
el d e s a r r o l lo  del tema las r e f e r e n c la s  de tan Im p o rta n te  le g is la ­
c lô n .
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t îc îo n e s ,  ac to s  a d m în is t ra t iv o s  y r e c u r s o s ;  c la s e s  de r e c u r s o s ,  
p la z o s ,  e tc .  In c lu y e  adem âs una secc lô n  e s p e c ia l  r e f e r e n t e  a la 
j u r ls d ic c lô n  c o n te n c lo s o -a d m in l  s t r a t iv a ,  In c lu s iô n  que c o n s id e r ^  
ro n  los re c o p l  la d o re s  como co m p lem en ta r  la  de la m a te r la ,  aunque  
- c l a r o  e s t â -  no se t r a ta  ya de m a te r la  a d m in îs t r a t iv a  p ro p la m e n te  
d Ic h a ,  si no de una func lôn  ju r ls d ic c lo n a l  (v e r  s u p ra ,  c a p f tu lo  I,  
n 2  8 ) .
E l  l lb r o  segundo co m p ren d e  a lgunos p ro c e d im i entos e s p e c la le s ,  
com o los del s u m a r lo  a d m in is t r a t iv e ,  In c lu y e  las  fo rm a i Id ad es  de  
la l lc l ta c lô n  p û b lic a  y de la e x p r o p r ia c iô n .  C on  muy buen s e n t id o  
se In c lü y e ro n  û n icam en te  las n o rm as  e s t r ic ta m e n te  a d m ln ls t r a t l -  
v a s ,  d e jân d o se  a un lado las  d is p o s ic lo n e s  que re g u la n  t râ m l tes  
ju d ic la le s  conexos  a la e x p r o p r la c lô n .
L o s  r e c o p l la d o r e s ,  y luego el G o b le rn o ,  c o n s id e ra ro n  v e n ta jo s o  
r e u n i r  en un texto  ûn ico  e s tas  norm as  a dm I ni s t r a t i  v a s ,  p o rq u e  
c o n tr ib u y e n  a c l a r i f i c a r  el panoram a n o rm a t iv e ,  e Inc iden  en fo r .  
ma d i r e c t a  en el m e jo ra m ie n to  de los s e r v ic lo s  a d m in is t r a t iv e s .
Y ,  tal y como se seh a lô  e x p re s a m e n te  en los a n te c e d e n te s ,  "c o n ^  
t i tu y e  un p r im e r  paso h ac la  la c o d if ic a c lô n  de las  n o rm as  de prg_ 
c e d im le n to  a d m in is t r a t iv e " .  A  la lu z  de e s ta  a c ia r a c lô n ,  el f e n ô -  
meno u ru g u a y o  no debe c o n s id e r a r s e  como d e f in i t iv e ,  aunque, p o r  
el vo lum en  y la am pli tud de los asp ec to s  t r a ta d o s ,  p r e f e r i r e m o s  
h a c e r  r e f e r e n c la s  a es ta  re c o p l  lac lô n  a lo la rg o  de la e x p o s ic lô n .  
(2 6 ).
(26) V ê a s e :  G O N Z A L O  A G U IR R E  R A M IR E Z :  " L a  C o m p eten c la  
del P o d e r  E je c u t iv o  en la C o n s t I tu c lô n  de 1 9 6 7 " ,  R . D . J. A .  , T .  6 7 ,  
1 9 6 9 ,  pâgs. 149 a 2 0 0 .  Son  In te re s a n te s  las  c o n s Id e ra c lo n e s  que  
h ace  de los r e c u r s o s  a d m in is t ra t iv e s .
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B .  E l  P ro c e d im ie n to  A d m in is t ra t iv o  en los P a fs e s  S o c ia f is ta s
H abfam os seh a lad o  a n te r io rm e n te  la n o tab le  in f lu e n c la  que la  
c o d if ic a c lô n  a u s t r ia c a  de 1925 tuvo s o b re  los pa fses  de la E u r o ­
pa C e n t r a l ,  o r ig in a n d o  la re g la m e n ta c lô n  de C h e c o s lo v a q u la  del 
13 de e n e ro  de 1928 , P o lo n ia  del 22 de m a rz o  de 1928 , y Y u g o ­
s la v ia  del 9 de n o v ie m b re  de 1930. D e s p u es  de esa  " p r im e r a  o le ^  
da" de c o d î f ic a c lo n e s ,  h a c la  la segunda mitad de e s te  s ig lo ,  es to s  
p a fs es  conocen un nuevo m ovim lento  le g is la t iv e ,  y se d ic ta n  le y e s  
de p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e  de s igne  y o r îe n ta c iô n  d is t in to s ,  
b a jo  la In s p ir a c lô n  de la Id eo lo g fa  s o c ia l Is ta .
P a r a  c o m p re n d e r  el s is tem a  p ro c ed im e n ta l  a d m in is t r a t iv e  de  
los p a fses  s o c ia l is te s  es n e c e s a r lo  h a c e r  a lgunas  co n s ld erac lq _  
n és  p r e v ia s  en cuanto  a la concepc lôn  del d e re c h o  de estos  p a f ­
ses .
L a  Id eo lo g fa  s o c ia l  Is ta  cum ple una func lôn  e s e n c la l ,  en p r im e r  
lu g a r  p o rq u e  t ie n e  una c o n s id e ra c lô n  de c le n c la  y no de Id e o lo ­
g fa; en segundo lu g a r ,  p o rq u e  las e s t r u c tu r a s  econôm icas  s o c l ^  
l is ta s  han s ido  c o n s tru ld a s  a p a r t i r  de la Id eo lo g fa ,  m ie n tra s  que  
en los p a fs es  c a p i ta l is t e s  ha suced ido  lo c o n t r a r io  (27).
(27) M A U R IC E  D U V E R G E R  : " fn s titu c lo n e s  P o i f t ic a s  y D e r e c h o  
C o n s t i tu c lo n a l" ,  5 2 e d .  , t ra d ,  c a s te l  la n a , E d ic lo n e s  A r i e l , 197 0 ,  
pâgs. 388  y ss. A l h a b la r  de Ideo logfa  s o c ia l is te  nos r e f e r Imos  
al M a rx is m o  o S o c ia l is m e  C le n t f f ic o .
L a  In te r p r e t a c lô n  m a rx is te  de la H is t o r ié  se basa  en la c o n s Ide  
r a c lô n  econôm ica  de las  s o c led ad es . L a  causa  de las  d e s lg u a ld a -  
des y de la e x p lo ta c lô n  de los hom bres  e s t a r fa  en la a p ro p la c lô n  
p r iv a d a  y la e x p lo ta c lô n  econôm ica que o r ig in e  la lucha de c la s e s ,  
v e r d a d e r o  m o to r de la h is to r ié .  P a r a  I Ib e r a r  al hom bre  de las  en ^  
je n a c lo n e s  a que es tâ  som etido , es p r é c is a  la s o c ia l  Iz a c lô n  de los  
m edios  de p ro d u c c lô n .
"---El d e re c h o  es tâ  conceb ido  como una s u p e r  e s t r u c t u r a ,  déterm ina,  
da p o r  la In f r a e s t r u c t u r a  econôm ica . L a  concepc lôn  del D e r e c h o  
es tâ  fn t im am ente  l lgada  a la te o r fa  del E s ta d o  y del P o d e r  p o i f t ic o .  
P e r o  el E s ta d o  y el P o d e r  p o if t ic o  deben s e r  c o n s id e ra d o s  desde
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E n  la co n cepc lôn  s o c la l ls ta  del d e re c h o ,  t ie n e  una g ra n  Im p o r -  
ta n c la  el p r in c ip le  de la leg a lld ad  s o c la l ls t a , o leg a lld ad  r é v o lu -  
c lo n a r la ,  c a r a c t e r i z a d o  p o r ;
a) el o rd e n  ju r fd ic o  es muy am p llo ,  pues a b a r c a ,  adem âs de las  
n o rm a s  ju r f d ic a s ,  las in s tru c c lo n e s  de los m in is t ro s ,  de los j e -  
fe s  com péten tes  de ra m a s  autônom as de la A d m in is t r a c lô n ,  desj_ 
c lo n e s  de los s o v ie ts  lo c a le s ,  e tc .
b) el c a r â c t e r  p o s it iv e  y re a l  de toda a c t iv id a d  de los ô rg a n o s ;  de  
aquf que e l c o n tro l  a d m in is t r a t iv e  v e r s e  no sô lo  s o b re  el a s p e c to  
fo r m a i ,  si no s o b re  e l m a te r ia l  de la e f ic a c ia .
c) la Igua ldad  de todos ante  e l o rd e n  ju r fd ic o ,  y ,  como consecuejn  
c ia  de e sa  Ig u a ld a d , a p a re c e  la unidad de c o n tro l .
d) la e x is te n c la  de g a ra n t fa s  lég a le s  de los d e re c h o s  e In te r e s e s  
de los c lu d ad a n o s , p re v is to s  en el o rd e n am ie n to  ju r fd ic o  (2 8 ) .
E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  de los pa fses  s o c ia l is te s  es d is  
t in to  a l p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  del s is te m a  c a p i ta l is t e ,  pues  
en e s te  s is te m a  e x is te  "une lutte  p e rm an en te  e n t r e  deux fo r c e s  ad 
v e r s e s ,  l 'a d m in is t r a t io n  et le p a r t i c u l i e r  q u ' i l  f a u d r a i t  d é fe n d re
una p e r s p e c t iv e  d in â m ic a  y pueden d is t in g u irs e  t r è s  fa s e s  d l s t l n -  
tas;
12. E l  E s ta d o  como In s tru m en to  de dom inaclôn  de c la s e .
2 2 . E l  E s ta d o  como m edio de c o n s tru c c lô n  del s o c ia l is m e .
3 2 . L a  e x t in c lô n  de l E s ta d o .
E n  la e tap a  de c o n s tru c c lô n  del s o c ia l is m e  el d e re c h o  ac tû a  co  
mo un In s tru m en to  p a ra  la c o n s tru c c lô n  de la sociedad  co m unis ta  
( v e r  G A R R ID O  F A L L A ;  " T r a t a d o . . . " ,  T .  12, pâgs. 1 03 y s s ) .  L a  
A d m in is t r a c lô n  desem peha unas ta r e a s  c o n s id e ra b le s  en la e d i f ic a  
c lô n  d e l s o c ia l is m e ,  y -c o m o  d ic e  G O N Z A L E Z  F E R E Z ;  " D e r e c h o  
P r o c e s a l  A d m in is t r a t iv e " ,  T .  12, pâg. 4 3 4 ,  a l r e f e r i r s e  a R u s la -  
" L a  a d m in is t ra c lô n  s o v ie t ic a  es tâ  dom inada p o r  la Idea  de la e f i ­
c a c ia .  S u b o rd in a d a  a los p r in c ip le s  p o if t ic o s ,  todo su m écan ism e  
e s tâ  o rd e n ad o  a la r e a l  Iza c lô n  de los f in e s  de la d rc ta d u ra  de l  
p r o le t a r ia d o ;  los o t ro s  f in e s  no Im p o r ta n " .
(2 8 )  G O N Z A L E Z  F E R E Z  ; op. c i t .  , pâgs. 435  y s.
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c o n tr e  les  r is q u e s  d 'a r b i t r a i r e  a d m in is t ra t i f "  (29 ). E n  el s is te m a  
s o c ia l  is ta ,  en cam b io , fos antagon ism es d e s a p a re c e n  al d e s a p a re  
c e r  la p ro p ie d a d  p r iv a d a  de los in s tru m en tes  de p ro d u c c iô n  y los  
t r a b a ja d o r e s  toman el p o d e r ,  In s tau ra n d o  una fa s e  t r a n s i t o r îa  de  
g o b le rn o ,  " la  d ic ta d u ra  del p r o le ta r la d o "  (30).
D u r a n te  es ta  e tapa  no e x is te n  mâs tens lo nes  e n t r e  a d m in is t r a ­
c lô n  y a d m in is tra d o s ,  s Ino  una ta re a  de co lab o r  ac iô n  p a ra  la p ro  
s ec u c lô n  de una o b ra  comùn, como consecu en c la  de la a p l îc a c lô n  
del " p r in c ip le  de la p a r t ic ip a c lô n  de las m asas p o p u la re s  en la  
g e s t lô n  de asuntos  p û b l lc o s " ,  y -c o m o  d ic e  Jad w ig a  C a s ta g n ê -  
" D a n s  une d é m o c ra t ie  p o p u la ire  cet an tagonism e ne do it  p lus  e x is  
t e r  en p r in c ip e ,  l 'a d m in is t ra t io n  é ta n t,  auss i b ien  que les  lndlvj_  
d u s , s e r v i t e u r  du b ien  s o c ia l"  (31 ).
(29) IS A A C :  op. c i t .  , pâg. 117. Una v is ta  de con junto  del e ^  
tado de los es tu d io s  a d m in is t ra t iv e s  en los pa fses  s o c ia l is te s  en 
L A N G R O D :  " L a  R e n a is s a n c e  de la S c ie n c e  A d m in is t r a t iv e  en 
U R S S  et dans les D é m o c ra t ie s  P o p u la i r e s " ,  R . I. S . A .  , 1963 ,  
n2 1  , pâgs. 22 a 29.
(30) D U V E R G E R :  op. c i t .  , pâgs. 408  y ss. S e h a la  la r e l a -  
c lô n  e x is te n te  e n t re  la " te o r fa  ja c o b in a  del t e r r o r  r e v o lu c lo n a -  
r  lo" y la " d ic ta d u ra  del p r o le t a r  la d o " , ten iendo êsta  û lt lm a  un 
c a r â c t e r  pedogôg ico , puesto que p re te n d e  o r ie n t e r  a los c lu d a ­
danos en el cam ino  del s o c ia l is m e . G A R C I A - T R E V I J A N O :  op. 
c it .  , pâgs. 378 y ss.
(31) J A D W IG A  C A S T A G N E :  " L e s  d é fe n s e u rs  de l ' I n t é r ê t  so­
c ia l  dans la p ro c é d u re  a d m in is t ra t iv e  non c o n te n t le u s e  de la 
R é p u b l iq u e  P o p u la i r e  de P o lo g n e " ,  pâg. 179, En  el mismo s e n t i ­
do , IS A A C  -o p .  c i t .  , pâg. 1 1 8 -  d ic e  que el p ro c e d im ie n to  a d m i­
n is t r a t iv e  en los p a fses  s o c la l ls ta s  s i r v e  "à  la fo ls  à p r o té g e r  
les  d r o i ts  s u b je c t i fs  et à s a u v e g a rd e r  le d r o i t  o b je c t i f " .  E s  In te  
r e s a n te  la o b s e rv a c lô n  de L A N G R O D :  " I l  est sym ptom atique et  
In s t r u c t i f  de c o n s ta te r  qu 'au  moment même oLi les  pays o c c id e n ­
tau x  c o m p ren n en t de m ieux  en m ieux  le b ien  fondé de c e t te  Inova  
t lon  et en t i r e n t  les  conséquences  th é o r iq u e s ,  s inon p r a t iq u e s ,  
les  ré g im e s  com m unistes  la m a in t ien n en t ou la c r é e n t  ab n ih l lo "  
(pâg. 5 3 4 ) .  U n  caso  de c re a c lô n  s e r  fa H u n g r ia ,  1957. L A N G R O D :  
" L a  c o d i f ic a t io n  de la p ro c é d u re  a d m in is t r a t iv e  non co n ten tle u se .  
en P o lo g n e " ,  R e v . Ad. , n 277 , 1960 , pâgs. 533  y ss.
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S o c i a l iz a c io n  de los p a r t ic ip a n te s  al p ro c e d im ie n to .  -  C o n t r a -  
r ia m e n te  al o rd e n  b u rg u ê s ,  la r e a l i z a c iô n  del o rd e n  p û b llco  obje_ 
t iv o  no se r e a l l z a  ûn icam ente  p o r  la d e fensa  de cada  uno de sus  
d e re c h o .  E l  rê g im e n  soc ia l  Is ta  se c a r a c t e r  Iz a ,  mâs b ie n ,  p o r  la 
s u b s t i tu c lo n  de In te r è s  s o c ia l ,  y la nociôn de In te r è s  p û b llco . E.s 
te In te r è s  se e n c u e n tra  p ro te g id o  por d iv e rs o s  o rg a n is m o s  soc la_  
le s ,  p o r  el m in is te r  lo pû b llco  y p o r  las In ic la t iv a s  In d iv id u a le s  
en c a r â c t e r  de a c c lô n  p o p u la r .
L a  P r o k u r a t u r a . -  L a  P r o k u r a t u r a  s o v iê t ic a  es là In s t I tu c lô n  
e n c a rg a d a  de c o n t r ô le r  la leg a l ld a d  so c ia l  Is ta  en la U R S S .  L a  
fl sea l fa o p r o c u r a d u r f a  - p r o k u r a t u r a -  depende del S o v ie t  Supre^  
mo, e le c to  p o r  un p e r fo d o  de 7 ahos. S u  base  legal se e n c u e n tra  
en el a r t fc u lo  1 1 3 de la C onstI tuc lôn  de la U R S S  de 1936 , d e ta l la  
da p o r  el d e c re to  de 2 4  de mayo de 1955.
L a  P r o k u r a t u r a  a s e g u ra  la a p l îc a c lô n  u n ifo rm e  de las le y e s  en  
todo el p a fs ,  ba jo  el c o n tro l  del p a r t id o ,  f r e n te  a las  p o s ib le s  r e  
s is te n c la s  lo c a le s  y b u r o c r â t ic a s .  A s e g u ra  la d e fen sa  de la l e g ^  
l ld a d  desde un punto de v Is ta  c o le c t iv o ,  e In d lre c ta m e n te ,  los In. 
te r e s e s  de los p a r t ic u la r e s .  Aunque g u a rd a  es ta  In s tI  tuc lôn  c le r  
ta r e la c lô n  con el "om budsm an" de a lgunas  d e m o c ra c ie s  l ib é r a le s ,  
al m o v e rs e  en un te r r e n o  comûn - l a  defensa  de los c lu d a d a n o s -  las  
fu n c lo n e s  de la P r o k u r a t u r a  son mucho mâs a m p lla s  (32 ).
L o s  p r o c u r a d o re s  pueden a c tu a r  b ien  p o r  In ic la t iv a  p r o p la ,  b ie n  
en v i r t u d  de las  d e n u n c las  de los p a r t ic u la r e s .  E s  Im p o rta n te  s e -
(32) V e r  J A D W IG A  C A S T A G N E :  op. c i t .  B O Q U E R A  O L I V E R :  
" D e r e c h o  A d m in is t r a t iv e  y S o c la l lz a c lô n " ,  pâgs. 115 y ss. GAF^  
R ID O  F A L L A :  " T r a t a d o .  . . " ,  T .  1 2 , pâgs. 106 y ss. D U V E R G E R :  
op. c i t .  , pâgs. 437  y s. G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " D e r e c h o  P r o c e s a l  
A d m in is t r a t iv e " ,  T .  1 2 , pâgs. 438  y ss. H E N R Y  P U G E T  : op. c i t .  , 
pâgs. 261 y s. L A U B A D E R E :  op. c it .  , pâgs. 2 29  y s. W A L I N E  : 
" P r é c i s  de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  pâgs. 516  y s.
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h a la r  que los p a r t ic u la r e s  no in te rp o n en  r e c u r s o s  s ino m e ra s  
d en u n c ias .
Cuando se d e s c u b re  una i le g a l ld a d ,  la P r o k u r a t u r a  puede tom ar  
una s e r le  de m edldas: a) d i r l g i r  una o rd e n  a la a u to r ld a d  que ha 
com etldo  la In f r a c c lo n ,  p id lên d o le  que adopte las  m ed ld as  neces^a 
r  las  p a ra  el r  es tab I ec Iml en to de la leg a lld ad ; b) h a c e r  re c o m e n -  
d a c lo n e s  en e v l ta c lo n  de p o s ib le s  re p e t ic lo n e s ;  c) Im poner s a n c io  
nes g u b e rn a t lv a s ;  d) si hay que Im poner p en as , se l im ita  a d e n u n -  
c la r  los ac to s  d e l Ic t lv o s  a los t r ib u n a le s  de lo c r im in a l .  L a s  ô r -  
denes  o re co m e n d a c lo n e s  de la P r o k u r a t u r a ,  cuando son c o n t r a ­
r i a s  a la le y ,  pueden s e r  a n u lad a s , a su v e z ,  p o r  el S o v ie t  S u p r e  
mo.
E s ta  f ig u r a  s o v iê t ic a  ha In f lu e n c la d o  o tro s  p a fs e s ,  como P o lo ­
n ia  con la ley  de ju l lo  de 1950 , c o n sa g ra d a  despues p o r  la C o n s ­
tI tuc lon  de 1952; R e p û b l ic a  D e m o c râ t ic a  A lem an a  p o r  el a r t fc u lo  
97  de la C o n s tI  tuclôn de A b r i  I de 1968 , e tc .
S o c ia l  I z a c lô n  del campo de a p l îc a c lô n  del p ro c e d im ie n to  a d m i­
n is t r a t iv e  . -  E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv e  co m p ren d e  un cam po  
muy a m p llo ,  y la s o c la l lz a c lô n  In tro d u c e  un nûm ero c o n s id e ra b le  
de o rg a n ism o s  a d m in is t r a t iv e s  p a ra  su re g u la c iô n .  A s f  c o m p re n d e ,  
adem âs de la a d m in is tra c lô n  del E s ta d o , las  e m p re s a s  del E s ta d o ,  
o r g a n Iz a c lo n e s ,  p r o fe s lo n a le s ,  c o o p e ra t iv e s ,  e tc .
E n  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv e  de los p a fses  s o c la l ls ta s ,  
la p a r t ic ip a c lô n  de los a d m in is tra d o s  es muy im p o rtan te ; In t e r v ie  
nen no sô lo  p a ra  la d e fen sa  de sus d erech o s , s ino  p a ra  a s e g u r a r  
tam b lên , de es ta  m a n e ra ,  la p ro te c c lô n  del In te r è s  s o c ia l .
L a  c o la b o ra c lô n ,  nociôn fundam ental de las  In s t i tu c lo n e s  del  
b ro c e d im le n to  a d m in is t r a t iv e .  -  T a l  y como seh a la  Is a a c ,  la coc^  
f ic a c lô n  de los p a fs es  s o c la l ls ta s  p ré s e n ta  una re g la m e n ta c lô n
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muy deta l lada de los d e re c h o s  p ro c e d lm e n ta le s  de que d isponen  
las  p a r te s ;  p e r o  su a p o r te  e s e n c ia l  r e s id e  en la o rg a n iz a c iô n  de 
la c o la b o ra c lô n  e n t r e  la A d m in is t ra c lô n  y los a d m in is tra d o s .  E s ta  
c o la b o ra c lô n  no t iende  ûn icam ente  lu c h ar  c o n tra  la b u r o c r a c la ,  
s in o  que se In s e r ta  en una ô p tic a  p e d a g ô g îc a ,  buscando e s t lm u la r  
la  c o n f la n z a  en el p o d e r .
S I  p o r  una p a r te  es ta  c o d lf lc a c lo n  p r é s e n ta  v e n ta ja s  y a c le r to s  
c o n s id e r a b le s ,  ta le s  como la c o la b o ra c lô n  de los a d m in is tra d o s  r e ^  
p ecto  a la a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c lô n ,  posee a lgunos In c o n v e -  
n le n te s ,  al no e x l s t l r  un v e r d a d e r o  c o n tro l ju r ls d ic c lo n a l  que no  
lo g ra  - n i  en su o b je to - ,e l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv e  " P e r d  la  
p lu s  g ra n d e  p a r t ie  de sa v a le u r  e t de son In té r ê t  p ra t iq u e  quand  
il n 'e x is te  p a s ,  c o n c u rre m m e n t,  un c o n trô le  ju r id ic t io n n e l  e f f l c ^  
c e"  (3 3 ) .
5 . 7 .  P o lo n ia .  -  D e s p u és  de la p r im e r a  ley  de 1928 , P o lo n ia  se 
da un C ô d ig o  de P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv e  el 14 de ju n Io  de 
1960 , que e n t r a  en v ig o r  el 12 de e n e ro  de 1961. E s ta  ley  consta  
de 196 a r t fc u lo s  d lv ld ld o s  en 6 t f tu lo s :
T f t u lo  1 : " D is p o s ic lo n e s  G é n é r a le s "  : 9 c a p f tu lo s ,  a r t fc u lo s
1 a 5 6 .
T f t u lo  11 : " P r o c e d im ie n t o " :  12 c a p f tu lo s ,  a r t fc u lo s  57  a 142.
T f t u lo  111 : " P a r t ic ip a c lô n  del P r o c u r a d o r "  : 1 c a p f tu lo ,  a r t f c u ­
los 143 a 150.
T f t u lo  IV  : "Q u e ja s  y M o c lo n e s"  : 4 c a p f tu lo s ,  a r t fc u lo s  151 a 
179.
T f t u lo  V  : " Im p u e sto s  y G as to s  del P r o c e d im ie n to "  : 1 c a p f tu lo ,  
a r t fc u lo s  180 a 186.
T f t u lo  V I  : D is p o s ic lo n e s  In t r o d u c to r la s  y f in a le s  : 1 c a p f tu lo ,  
a r t fc u lo s  187 a 196.
A l  c o n s t r u l rs e  el nuevo  o rd en  s o c la l ls ta ,  e l p ro c e d im ie n to  a d -
(3 3 )  I S A A C :  op. c i t .  , pâg. 124.
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m in is t r a t iv o  s i r v e  como in s tru m en to  p a ra  g a r a n t iz a r  la " le g a l ld a d  
p o p ü la r"  y t ien e  un c a r â c t e r  pedagôgico  y e d u c a t iv e  (como ha sido  
s eh a lad o  a n te s ) .  L a  ley de 1928 habf quedado d e s fa za d a  p o r  r a -  
zones  h is t ô r îc a s ,  y p a r a  c o n c i l la r  las In s t i tu c lo n e s  con el nuevo  
o rd en  se e s tu d iô  am pilam ente  un p ro y e c to ,  s u f Ic ie n te m e n te  consul^ 
tado luego a todos los s e c to re s  de cp ln ibn  p û b lica :  c â te d r a s ,  siri 
d ic a to s ,  e tc .
O t r a  d i fe r e n c ia  que cabe s e n a la r  con la ley de 1928 es que la 
A d m in is t ra c lô n  a n t e r io r  e r a  t ra d ic io n a l  y j e r â r q u i c a ,  en tanto que 
la de 1960 impi ica la r é g la  de la doble s u b o rd in ac iô n : la A d m in is ­
t ra c lô n  c e n t ra l  y o tro s  o rg an ism o s  (e j .  : los con se jo s  p o p u la re s ) .
C a r é c t e r e s . -
a) E l  C ôd igo  de P ro c e d im ie n to  es e x t e r n e ,  se a p l ic a  al e x t e r i o r .  
A l r e g u la r  las r e la c io n e s  e n tre  A d m in is tra c lô n  y ad m in is tra d o s ,  
y no las r e la c io n e s  in te r  lo r e s ,  es n e c e s a r ia  la c o n c u r re n c ia  
de dos su je to s  In d ep en d îen tes .
b) E s  a p l ic a b le  a los ô rg an o s  de la a d m in is tra c lô n  del E s ta d o ,  pe  ^
r o  puede a p l ic a r s e  a o tro s  o rgan ism os  no e s t r ic ta m e n te  a d m i-  
n ls t r a t iv o s  (e j:  e m p re s a s  del E s ta d o ,  c o o p e r a t iv a s , ô rd e n e s  
p ro fe s io n a le s ) .
c) N o  se a p l ic a  a c îe r to s  ô rg an o s  del p o d e r  del E s ta d o ,  p o r  e jem  
plo  al P o d e r  le g is la t iv e .
d) S e  a p l ic a  a los asuntos  in d iv id u a le s  de la A d m in is t r a c lô n .  N o  
se a p l ic a  a los ac to s  g é n é ra le s  y a b s t r a c to s ,  ni a la a d m in is -  
t ra c iô n  m i I i t a r , p ro c e d im ie n to s  d is c ip i in a r io s ,  ô rg an o s  d i p l ^  
m â tic o s ,  e tc .
P r in c ip îo s  g é n é r a le s .  -  C o n s a g ra ,  e n t r e  o t r o s :
a) E l  p r in c ip le  de la le g a l ld a d ; a r t fc u lo  4 2 .
b) E l  p r in c ip le  de s a lv a g u a rd a  tanto  del in te rè s  so c ia l  como de 
los in te re s e s  leg ftim os  de los c lu d ad an o s . E n  caso  de confliç_
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to , p r im a  el in te r è s  s o c ia l .
c) E l  p r in c ip le  de a p ro x im a c lô n  e n tre  A d m in is t ra c lô n  y a d m in is t r a  
d o , opuesto  a la acc lô n  s é c ré ta  deI a n t e r io r  a c tu a r  a d m in is t r a ­
t iv e ;  p a ra  e l l e  e x is te n  tè c n ic a s  p s ic o lô g ic a s  y de r e la c io n e s  pû_ 
b t ic a s .  A s f:  1) los ô rg an o s  a d m in is t r a t iv e s  deben a c r e c e n t a r  la 
c o n f ia n z a  de los c lu d ad an o s; 2) se c o n s a g ra  e l d e re c h o  de los  
p a r t i c u la r e s  a s e r  in fo rm ados  de sus d e re c h o s  y de los h ech o s ,  
p r u e b a s ,  e tc .  S e  m a n if îe s ta n  p o r  el p r in c ip le  audi a l te ra m  par_ 
tem.
d) E l  p r in c ip le  de c e le r ld a d .
e) L a  e s ta b i I id a d  de la d ec is lô n : el p ro c e d im ie n to  ha de s e r  escrj__ 
to , s a lv o  e x c e p c io n e s .
f  ) S e  u t i l î z a  el tè rm in o  P a r t e ,  p u e s ,  d ic e n ,  t ie n e  im p o rta n c ia  no  
sô lo  en el p ro c e s o  ju d ic ia l ,  s ino  tam blên en el a d m in is t ra t iv o .
E l  p ro c e d im ie n to  puede in ic ia r s e  de o f ic lo  o a p e t ic lô n  de los  
p a r t i c u la r e s ;  pueden h a c e rs e  r e p r é s e n t e r  p o r  un m a n d a te r io  de 
su e s c o g e n c ia ;  las d e c is lo n e s  deben s e r  m o tiv ad a s ;  se co n sag ran  
con am plitud  v a r ia s  no rm a s  r e la t i v e s  a los r e c u r s o s  a d m in is trâ t^  
v o s ,  y los c as o s  en los c u a le s  se pueden m o d if ic a r  las  d e c is lo n e s .
L a n g ro d  s e h a la  que la D o c t r in a  p o laca  es  fa v o r a b le  a la r e s t i t i j  
c lôn  deI c o n tro l  ju r is d ic c io n a l  como m edio  de c o n tro l  de la le g a l j_ 
d a d , e igual c r i t e r i o  se s o s t ien e  en la F a c u l ta d  de D e r e c h o  de Var_ 
s o v ia  ( e j . :  los p r o fe s o r e s  S t a r o s c ia k ,  S t i  Im a c h o w s k i , e t c . )  (3 4 ) .
L a  le g a l ld a d  s o c la l ls ta .  -  E s t â  a s e g u ra d a  p o r  la f ig u r a  deI prg_  
c u r a d o r ,  e x is t ie n d o  adem âs o tro s  m edios: in te rv e n c iô n  de las  or_ 
g a n iz a c io n e s  s o c ia le s  y un s is tem a  muy co m p le te  de q u e jas  y m o -  
c io n e s  (3 5 ) .
(3 4 )  L A N G R O D :  op. c i t . ,  pâg . 5 43 .
(3 5 )  J A D W IG A  C A S T A G N E :  op. c i t .  L A N G R O D :  op. c i t .  
B O Q U E R A  O L IV E R :  op. c i t . ,  pâg . 2 5 .
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5 . 8 ,  C h e c o s lo v a q u la .  -  D esp u és  de la toma del p o d er  p o r  e l par,  
t id o  com unis ta  en f e b r e r o  de 1948, C h e c o s lo v a q u la  se da una nueva  
C o n s ti  tuc lôn  de c a r â c t e r  soc ia l is ta .  E l  1 1 de ju l io  de 1960 se con ­
s a g ra  en la nueva  C o n s ti tu c iô n  el e s ta b le c im ie n to  del s o c ia l is m e ,  
como fa s e  t r a n s i t e r  la h a c îa  la soc iedad  com unista .
C a r â c t e r e s  de la A d m in is t r a c lô n . -  L a  A d m in is t ra c lô n  checoslo^  
v ac a  com prende: la A d m in is tra c lô n  C e n tra l  del E s ta d o ,  la A d m in i£  
t ra c iô n  L o c a l  y el C o n s e jo  N a c io n a l  E s lo v a c o  , és te  û lt im o  se e x -  
p l ic a  dadas  las  co n d ic io n es  p a r t ic u la r e s  de e s ta  r e g iô n ,  c o n s a g râ n  
dose a s f  la  c o n v iv e n c îa  de las  dos n ac io n e s  en un mismo E s ta d o ,  
los C h eco s  y los E s lo v a c o s .
L A  C o n s t i tu c iô n  c o n s a g ra  en su a r t fc u lo  18 el p r in c ip le  del "cen  
t r a l is m o  d e m o c r â t ic o " , que in s titu y e  la con jugac iôn  de los in t e r e ­
s es  deI pueb lo  y del E s ta d o .  D ic e  J i r i  H ro m ad a : " E n  el m a rc o  de 
e s te  p r in c ip io  se d e s a r r o l la  el p ro c e s o  de continua in te n s if  i c a -  
c i ôn de la d e m o c ra c ia  soc ia l  en la evo lu c iô n  de la re g la m e n ta c lô n  
lega l y de la a c t iv id a d  de la a d m in is tra c lô n  e s ta ta l  " (3 6 ) .
S e  han in s t i tu id o  v a r ie s  C o m ités  N a c io n a le s ,  de R e g iô n ,  de Dis^ 
t r i  to , y de M u n ic ip îo s , e tc .  p a r a  la m e jo r  d efensa  de sus in t e r e ­
s es .
E x i s t e ,  ad em âs , una re g u la c iô n  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a ^  
vo c h e c o s lo v a c o  que data  deI 24 de ju n io  de 1960 , y de e l la  d ic e  
C o u rb e  N ic o le :  " .  . . e l  côdigo ch eco s lo vaco  de p ro c e d im ie n to  a d ­
m in is t r a t iv o  adm ite  la p o s lb î l id a d  de un c o n tro l "a  p r i o r i "  y ta r^
(3 6 ) J IR I H R O M A D A :  " P e r s p e c t iv a s  del D e s a r r o l l o  del D e r e ­
cho A d m in is t r a t iv o  y de la A d m in is tra c lô n  E s ta ta l  en la R e p û b l i ­
ca  S o c ia l  is ta  C h e c o s lo v a c a " , P e r s p e c t iv a s ,  T .  I V ,  n2 109 , pâg.  
3 2 2 .  S o b r e  el c e n t r a l is m e  d e m o c râ t ic o ,  v e r  H .  P U G E T :  op. c i t .  , 
p âg s . 65 y ss.
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bîén  de un c o n tro l  "a  p o s t e r io r i "  de los ac to s  a d m in is t r a t iv e s " (37). 
E l p ro c e d im ie n to  no opone al p a r t i c u la r  con la A dm in  is t r a c  iô n , 
aûn cuando se p la n te a  un r e c u r s o .
L a  in ic ia t iv a  del p ro c e d im ie n to  c o r re s p o n d e  tanto  al p a r t i c u la r  
como los com ités  e x is ta n te s .  L o s  p a r t ic u la r e s  t ienen  a c c e s o  al 
e x p e d ie n te ,  pueden p r e s e n ta r  p r u e b a s ,  y se e s ta b le c e  un p la z o  
p a r a  que la A d m in is t ra c io n  r e s u e lv a  los casos  que le son presen_  
tados . L a  d e c is iô n  se toma p o r  e s c r i t o ,  deb iendo  in d ic a r  las  p o -  
s ib i I id a d e s  y fo rm a s  de h a c e r  la a p e la c iô n ;  la n o t i f ic a c iô n  se hace  
p e rs o n a lm e n te  a los a d m in is t r a d o s , si n o , puede p u b l ic a r s e .
E x is te  adem âs un a m p lio  s is tem a de r e c u r s o s  y se p la n te a n  ante  
el m îsmo ô rg a n o  que tomé la d e c is iô n .
P o s t e r io r m e n te  se d ic té  una nueva ley  de p ro c e d im ie n to  a d m in i^  
t r a t iv o  del 29 de ju n io  de 1967 , que re e m p iz a  a la o rd e n a n z a  g u -  
b ern am e n ta l n -  91 de 1960 y a la ley de p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a  
t iv o  del 22 de m a rz o  de 1955. L a  ley  de 1967 , que e n t r é  en v ig o r  
el p r im e r o  de e n e r o  de 1968 , toma y adopta las d is p o s ic io n e s  p ro  
c e d im e n ta le s  a n t e r io r e s :  p r in c ip io  de la le g a l id a d ,  c o o p e ra c ié n ,  
u rg e n c ia  y simpi ic id a d  de la a cc ién  a d m in is t r a t iv a .
5 . 9 .  Y u q o e s la v ia .  -  L a  p r im e r a  ley  de 1930 , p ro m u lg ad a  b a jo  
la in f luencia  a u s t r ia c a ,  fue aboi ida con la in tro d u c c ié n  del rég j_  
men s o c ia l is te ,  aunque co ntinué  a p l ic â n d o s e  d e n tro  de un e s p f r^  
tu nuevo y a t f tu lo  p r o v is o r io .  E l  8 de d ic ie m b re  de 1956 se pro^ 
m uigé una n ueva  le y ,  en v ig o r  desde el 20 de a b r i l  de 1957. E s ta  
c o d if ic a c ié n  fue an u n c iad a  p o r  el a r t fc u lo  4 4 ,  p â r r a f o  29 de la
(3 7 )  C O U R B E  N I C O L E :  " C o n t ro l  de la L e g a l id a d  de los A c to s  
Adm ini s t r a t i  vos  en C h e c o s lo v a q u ia " , R . A . P .  , n9 5 0 ,  1966 , pâg .  
^ X ) l .  V e r  B O Q U E R A  O L I V E R :  op. c i t .  , pâg . 325 .
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C o n s ti tu c iô n  F e d e r a l  del 31 de e n e ro  de 1946.
Lia ley  con ten fa 303  a r t fc u lo s  d iv id id o s  en 5 s e c c io n e s .  E s ta b a  
c a r a c t e r i z a d a  p o rq u e  no se a p l ic a b a  .li a los c o n tra to s  en g e n e ra l ,  
ni a las  o p e ra c io n e s  a d m in is t r a t iv a s  que r e le v a n  del d e re c h o  p r i -  
vad o , ni a los a c to s  m a te r ia ie s  que no e n tra b a n  en el c u a d ro  de la 
e je c u c iô n  inm ed ia ta  de d e c is io n e s  c o n c re te s  e in d iv id u a le s  a efec_  
tos ju r fd ic o s  (3 8 ) .
L a  t e r c e r a  C onstituc iôn  yu g o es lava  de 1963 d ed ica  al p r in c ip io  
de la le g a l id a d  el c a p f tu lo  V I I  (a r t fc u lo s  145 a 1 5 9 ) ; p e r o  su f o r -  
m ulac iôn  mâs g e n e ra l  se e n c u e n tra  en el a r t fc u lo  84 y en a lg unas  
o tra s  d is p o s ic io n e s  c o n s t i tu c io n a le s  (3 9 ) .  E l  p r in c ip io  de la lega  
l id a d ,  ju n to  con el de la igua ldad  y de la p a r id a d  del d e re c h o  del  
c iu dadano  f r e n te  a ' l a  le y ,  s ig n if ic a  que los ô rg a n o s  e je c u t iv o s  y 
a d m in is t ra t iv o s  deben a te n e rs e  a esa s  d is p o c is io n e s ;  de aquf que  
el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  sea un m edio  de la legal idad.
N u e v o  C o d iq o  de P r o c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv e  Y u q o e s la v o . -  
L a  nueva ley  " Z U P " ,  em anada en m a rz o  de 1965 , e n t r é  en v ig o r  
el 9 de a b r i l  de ese m ism o aho. S u  c a r a c t e r f s t ic a  g e n e ra l  mâs  
im p o rtan te  es que c o n tr ib u y e  a una c ie r t a  m e jo r fa  de la p o s ic ié n  
de la p a r te  y da m a yo r  agi I idad al p ro c e d im ie n to .
(38 ) G . L A N G R O D  : " L a  N o u v e l le  L o i  Y o u g o s la v e  s u r  la P r o c ^  
d u re  A d m in is t r a t iv e  Non C o n te n t ie u s e " , R e v u e  A d m in is t r a t iv e ,  
1957 , p â g s .6 3 1  y ss. Aunque e s te  a r t fc u lo  se r e f i e r e  a la ley  an_ 
t e r i o r ,  h a re m o s  a lg u n as  a lu s io n e s  en e s te  t r a b a jo ,  dadas sus c ^  
r a c t e r f s t i c a s .
(39 ) N I K O L A  S T J  E P  A N C  V i e  ; " P r in c ip i  F o n d am en ta l  i del la Pro^ 
c e d u ra  A m m in is t r a t iv a  in Y u g o s la v ia " ,  P e r s p e c t iv a s .  . , T .  V .  , 
pâgs. 619  a 6 38 . D ic e  del p r in c ip io  de la le g a l id a d : " I l  p r in c ip io  
d é l ia  le g a l i tà  a f fe rm a  in so s tan za  il g o v e rn o  deI d i r i t t o ,  il d o v e re  
di tu tti  g l i  o rg a n i  pubbl ic i J-honché dei c i t ta d in i  e del le o r g a n i z z ^  
z T d n i" -  di s v o lg e re  le lo ro  m ansion i ed e m a n a re  g li  a tt i  di lo ro  
com petenza  di sensi e n e l lo  s p i r i t o  del la C o s t i tu z io n i  e del le leggi  
non so lo  p e r  quanto a t t ie n e  a i le  d is p o s iz ione m a t e r i a l i , ma anche  
a i le  n o rm e  di p r o c e d u re "  (pâg . 6 23 ) .
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C o n ten id o  de la " Z U P " . -  L a  ley  contiene  298 a r t fc u lo s  a g r u p ^  
dos en 20 c a p f tu lo s ,  en u m era  las p a r te s  que in te r v ie n e n ,  p r in c j_  
p ios  g é n é r a le s ,  e tc .  E s  sumamente a m p lia ,  Io que hace  d e c i r  a 
N ik o la  S t je p a n o v ic :  " L a  legge Y u g o s la v a  s u l la  p ro c e d u ra  a m m in i^  
t r a t iv a  g e n e r a le  r a p p r e s e n ta  oggi s e n z 'a l t r o  la c o d if ic a z io n e  p ib  
cong lobante  di questo  g e n e re in e lm o n d o , p ib  am p lia  e p ib com pléta  
d é l ia  poche c o d i f ic a z io n i  p é r o r a  e s is te n t i  neg li  a l t r i  paes i (A u s ­
t r i a ,  C e c o s lo v a c c h ia ,  P o lo n ia ,  S ta t i  U n it i  d 'A m e r ic a ,  S p a g n a ,  
U n g h e r ia )  e a d o tta te  s ia  p r im a  che dopo la " Z U P "  Y u g o s la v a " (4 0 ) .
A lc a n c e  de la le y . -  O b iig a  a los ô rg an o s  de la A d m in is t ra c iô n  
e s ta ta l  y dem âs ô rg a n o s  a d m in is t r a t iv o s ,  a las  o rg a n iz a c io n e s  
de t ra b a jo  y dem âs o rg a n iz a c io n e s .  E x c lu y e :  los ac to s  m a t e r i a l e s , 
los c o n tra to s  y o t r a s  p n â c t ic a s  de d e re c h o  c i v i l ,  y las  d is p o s ic i^  
nés y ac tos  ju r fd ic o s  de c a r â c t e r  g e n e r a l .
L a  ley  y u g o es lava  es una ley  fe d e r a l ;  su api icac iô n  no r e q u ie r e  
ni adm i te la p ro m u lg a c iô n  de leyes  co m p lem en te r  i as p o r  p a r te  de 
las  re p ô b l  ic a s .  S e  adm i te ,  sin e m b a rg o ,  la e x is te n c ia  de n o rm a s  
e s p e c ia le s  so b re  d e te rm in a d a s  ra m as  a d m in is t ra t iv a s  ( le y  s o b re  
las  c o n tr ib u c io n e s  e im puestos de los c iu d ad an o s ).
P r in c ip io s  fu n d a m e n ta le s . -  L a  ley y u g o e s la va  e s ta b le c e  como  
p r in c ip io s  fu ndam enta les :
1 9 -  E l  p r in c ip io  de la leg a lid ad  ( a r t .  49  " Z U P " )
2 9 -  P r in c ip io  de la v e rd a d  m a te r ia l  ( a r t .  69 " Z U P " ) ,  r e la c io n a d o  
con e l p r in c ip io  c o n tr a d ic to r  io.
3 9 -  P r in c ip io  de la I ib re  v a lo r iza c iô n  de las  p ru e b a s  ( a r t .  8 9 ,  
" Z U P " ) .
4 9 -  P r in c ip io  de a u d ie n c ia  de las  p a r te s  in te re s a d a s  ( a r t .  79  
" Z U P "  y 156 de la C o n s t i tu c iô n ) .
5 9 -  P r in c ip io  de la d e fen sa  de los d e re c h o  del c iu dadano  y la
(40 ) N I K O L A  S T J E P A N O V I C :  op. c i t .  , pâgs . 625 a 626 .
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tu te la  del in te ré s  p û b lico  ( a r t .  59 " Z U P " ) .
6 9 -  P r in c ip io  de la indepenc ia  del ô rg an o  d é l ib é ra n te  ( a r t , 99  
" Z U P " )  .
7 9 -  P r in c ip io  del d e re c h o  al r e c u r s o  ( a r t .  109 " Z U P "  y 156 de la 
C o n s t i tu c iô n ) .
8 9 -  P r in c ip io  de la e s ta b i I id a d  ju r îd ic a  de las d e c is io n e s  ( a r t .  1 1 
" Z U P " ) .
9 9 -  P r in c ip io  de la economfa ( a r t .  12 " Z U P " ) ;  se e s ta b le c e  que la  
api ica c iô n  de es te  p r in c ip io  no debe d a n a r  al p r in c ip io  de la  
v e rd a d  m a te r ia l .
A s is te n c ia  a las  p a r te s .  -  Q ueda e s ta b le c id o  que los ô rg an o s  de 
la A d m in is t ra c iô n  t ienen  el d e b e r  de s u p l i r  las  d e f ic ie n c ia s  e igno^ 
r a n c ia s  de los c iu d ad a n o s , y no deben s e r  re c h a z a d a s  las  dem an­
das incom ple tas  e in c o m p re n s ib le s , s ino  que debe c o n v o c a rs e  a 
los p a r t ic u la r e s  p a ra  que suplan esa s  lagunas en un p la zo  d e t e r -  
m inado.
Uso de la p ro p ia  len g u a . -  S e  e s ta b le c e :  19) la p a r te  que p a r ^  
c ip a  en un p ro c e d im ie n to  que no conozca  la lengua puede e x p re s a r ,  
se en la suya p ro p ia ;  29) t iene  el d e re c h o  de s e g u ir  el d e s a r r o l lo  
de los t râ m ite s  con ayuda de un in te r p r è t e .
ÿ  L a  P a r t e  como su jeto deI p ro c e d im ie n to . -  E s te  v e n d r fa  a s e r  
el p r in c ip io  fundam enta l de la c o d if  ic a c iô n . "S o n o  e s p re s s io n e  e 
la c o n fe rm a z io n e  d é l ia  p o s ic io n e s  p e rc u i  la p a r te  non è ,  neanche  
nel p ro c e d im e n to  a m m in is t ra t iv o ,  un oggeto , ma un soggetto  del 
p ro c e d im e n to  con d i r i t t i  p ro c e s s u a l i"  (4 1 ) .
(41 ) N I K O L A  S T J E P A N O V IC :  op. c i t . ,  pâg . 6 37 .
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5 . 10. B u lg a r ia .  -  L a  ley  b u lg a re  del 24 de ju n io  de 1970 es  el 
r e è u l ta d o  de una p r e p a r a c iô n  m inuc iosa : a m p l ia r  los iTmites eco_ 
nô m ico s , p o l î t i c o s ,  ju r fd ic o s ,  a s f  cc .lo la p ro te c c iô n  de los d e r e  
chos y de las  l îb e r t a d e s  c fv ic a s .  P e r s ig u e  a c e l e r a r  las  a c c iô n  
a d m in is t r a t iv e  y la p a r t ic ip a c iô n  de los p a r t ic u la r e s  en e l proce^  
d im ien to .
L a  ley  consta  de 75 a r t fc u lo s  a g ru p ad o s  en 5 c a p ftu lo s ;  a p l ic ^  
ci,6n de la le y ,  p ro c e d im ie n to  de em is iôn  de los ac to s  adm in istra^  
t iv o s ,  r e c u r s o s ,  e je c u c iô n  de los a c to s ,  d is p o s ic io n e s  g é n é r a le s ,  
p é n a le s  y f ina les .,
A m b ito  de api ic a c iô n . -  L a  ley  se r e f i e r e  a los ac tos  a d m in is ­
t r a t iv o s  in d iv id u a le s  de los m in is t r o s ,  co m ités  e je c u t iv o s  de los  
co n se jo s  p o p u la re s  , g e re n te s  de uni ones econô m icas  del Esta^ 
do, e s ta b le c im ie n to s ,  in s t i tu c io n e s  y o rg a n iz a c io n e s  pûbl ic a s .
N o  se api ica  a los ac to s  del P r e s id iu m ,  A s a m b le a  N a c io n a l ,  Con^ 
s e jo  de M in is t r o s .
P r in c ip io s  fu n d a m e n ta le s . -
a) P r in c ip io  de la le g a l id a d .
b) P r in c ip io  de la g ra d u a c iô n  de m ed io s .
c) P r in c ip io  de la f in a l idad de la acc iôn  d is c r e c io n a l  en r e ta c iô n  
con el o b je t iv o  p e rs e g u id o  p o r  la ley .
d) P r in c ip io  c o n c e rn ie n te  al re s p e to  de la c o m p eten c ia .
e) P r in c i p i o  de la ce 1er idad.
f  ) P r in c i p i o  de la p a r t ic ip a c iô n  de los a d m in is tra d o s  en el p ro o e  
d im ien to ; se c o n s a g ra  el "aud i a l te ra m  p a r te m " .
S e  e s ta b le c e  la im p a rc ia l  idad del p ro c e d im ie n to ,  que puede  
l o g r a r s e  b ien sea p o r  excu sa  o m ed îan te  re c u s a c iô n .
E l  ac to  se d ic ta  p o r  e s c r i to ;  co n tien e  una e x p o s ic iô n  de m o t i ­
v e s ,  de hechos  y de b ases  lé g a le s ,  s a lv o  a q u e l lo s  ac to s  que r e -
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q u ie r e n  una e je c u c iô n  in m ed ia ta .  L a  ley  e s ta b le c e ,  a d em âs , una  
s e r ie  de r e c u r s o s  a d m in is t ra t iv o s .  Una p a r t i c u la r  idad de la ley  
b û lg a ra  e§ la pos ib i I idad de un c o n tr r  ’ j u r  is d ic c io n a l  p o s t e r io r ,  
lo que es  v e rd a d e ra m e n te  e xc e p c io n a l en los p a fses  s o c ia l is ta s .  
"On a même p ré te n d u  longtemps q u ’une te l le  in g é re n c e  à p o s te r  io  
r i  de la ju s t ic e  dans l 'a c t io n  a d m in is t r a t iv e  e s t  c o n t r a i r e  aux  p r in 
c ip e s  adm is  dans ces  ré g im e s  (m odèle  p o lo n a is )"  (4 2 ) .
(4 2 ) L A N G R O D  : " L a  C o d if  icac iô n  des P r o c é d u r e s  A d m in is tra^  
^ jv e s  (non c o n te n t ie u s e s  et co n te n t ie u se s )  en B u lg a r ie " ,  R e v u e  
A d m in is t r a t iv e ,  n9 142 , pâg. 4 64 .
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CAPITULO IV
PUENTES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
1. IN T R O D U C C IO N
E l e s tu d io  de las fu en tes  del p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o  es  
mas b ie n  o b je to  del d e re c h o  p ro ced im en ta l  a d m in is t ra t iv o ,  o , en  
su c a s o ,  de la te o r ia  g e n e ra l  del D e re c h o  A d m in is t ra t iv o .  E s t i -  
mamos s in  e m b arg o , que p a ra  la m e jo r  c o m p ren s id n  y c o n o c im ie n -  
to del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  es te  tema debe s e r  b re v e m e n -  
te a b o rd ad o  aquf.
S u  ju s t i f ic a c id n  se e n c u e n tra  en el in te re s  e im p o rta n c ia  que  
t ie n e  p a r a  el j u r i s t a  tanto  el s ab e r  cdmo se p ro d u c e r  las  norm as  
ju r f d ic a s  en un o rd e n am ie n to  c o n c re te ,  como el c o n o c e r  el c o n te ­
n ido de esas  n o rm a s  ju r f d ic a s ,  p a ra  d is t in g u ir  las  norm as  a p l ic a -  
b le s  de a q u e l la s  que no lo son, ademas del con ten ido  de e s ta s  n o r ­
mas d e n tro  de un s is tem a  de d e rec h o . A s fm is m o , es te  c o n o c lm ie n -  
to t ie n e  una e s p e c ia l  r e le v a n c ia  p a ra  el a d m in is t ra d o r  e n ca rg a d o  
de c o n fo rm e r  su a c tu a c id n  con el d e re c h o  e x is te n te ,  p a ra  que sus  
a c tu a c îo n e s  seen  v a l id a s  y e f îc a c e s .  P o r  u lt im o , p ré s e n ta  in te r é s  
p a ra  el s im p le  a d m in is tra d o ,  pues le p e rm îte  h a c e r  va 1er sus d e -  
re c h o s  e in te re s e s  an te  los o rgan ism os  c o m p éten tes , ya que a la 
la rg e  s e r a  el su je to  que se b é n é f ic ie ra  o s u f r î r a  las  m e d îd as  adrfii-
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n îs t r a t îv a s .
C a d a  pafs  t ien e  su p ro p io  s is tem a de fu e n te s ,  aunque es p o -  
s fb le  r e c o n o c e r  g ra n d e s  unidades de s îs tem as  ju r fd ic o s ,  como  
s e r f a ,  de  una p a r t e ,  la p r im a c fa  conced ida  a la fu en te  " le y "  en  
los p a fs es  del c o n tin e n te  e u ro p eo  y en los p a fses  que en é\ se  
han in s p ira d o ,  como es el caso  de N ic a ra g u a .  E l  d e re c h o  in g lés ,  
en cam bio  y el de los p a fses  que han seguido su t r a d ic io n ,  han  
co n ce d id o  e s p e c ia l  im p o rta n c ia  a la co s tu m b re  y a las  s e n te n c ia s  
de los t r ib u n a le s .  E n  todo c as o , hay que te n e r  p ré s e n te  que las  
fu e n te s  ju r fd ic a s  estan  fn tim am ente  l îg ad as  a m u lt ip le s  fa c to re s  
p o i f t ic o s ,  s o c io ld g ic o s ,  id e o id g ic o s ,  y , s o b re  todo, eco n d m îco s ,  
de los c u a le s  el s is tem a  ju r f d ic o  no v ie n e  a s e r  mas que la r é s u l ­
tan te . E l  p ro b lem a  de las fuen tes  t iene  una Im p o rta n c ia  c o n s id e ­
r a b le  pues "S e g ü n  t r iu n fe  en la e la b o ra c id n  del D e re c h o  p o s i t i -  
v o ,  lo c o n s u e tu d in a r io ,  la acc id n  del ju e z  o la r é g la  e s c r i ta  em an a­
da de la a u to r id a d  p d b l ic a ,  se I leg a  a e s t r u c tu r a s  ju r fd ic a s  tan  d i -  
f e r e n te s  como el d e re c h o  del a n c ien  ré g im e  f r a n c é s ,  la common  
law  b r î ta n îc a  o el ré g im e n  del codigo c iv i l  n ap o led n ic o "  ( l ) .
2 .  L A S  F U E N T E S  D E L  D E R E C H O  A D M IN IS T R A T I V O
A n te s  de c o n t in u e r ,  es  c o n ve n ie n te  r e f e r irn o s  a las  fu e n te s  del 
D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o ,  es d e c ir  a las fo rm a s  o actos  p o r  los  
c u a le s  el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  se m a n îf îe s ta  en su v ig e n c îa .
( l )  J E A N  R IV E R O :  " L o s  P r in c ip io s  G e n e ra te s  del D e re c h o  
A d m in is t r a t iv o  F r a n c é s  C o n tem p o ra n e o " . R . A .  P .  n 9 6 , 1951 ,  
pag. 2 89 .
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L a s  fu e n te s  del D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  se r e f i e r e n  a los a c to s  
y hechos de p ro d u c c io n  n o rm a t iv e ,  quedando e x c lu fd o s  por c o n s i -  
g u ien te ;  1) los hechos o actos  que c r e a n  o d is c ip l in a n  s i t u a c io -  
nes ju r f d ic a s  c o n c re te s ;  2) las  Ilam adas  fue n tes  de co n o c im ien to  
que no p ro d u c e n  d is p o s ic io n e s  ju r f d ic a s ,  p e ro  que s i r v e n  p a ra  
c o n o c e r  su e x is te n c ia ;  3) los actos  in d iv id u a le s  que a p a re c e n  c o ­
mo r e s u l ta d o  de la p ro d u c c io n  n o rm a t iv e  en que c o n s is te  la p ro p ia  
fu en te .
P u e d e  p e n s a r s e ,  y con c ie r t a  r a z d n ,  que es ta  p ro b le m a t ic a  p e r -  
ten ece  mas b ien  al e s tu d io  de la te o r fa  g e n e ra l  del d e re c h o  o del 
d e re c h o  c o n s t i tu c io n a l , s in  em bargo  e x is te n  c ie r to s  asp e c to s  que  
t ien en  su sede p ro p ia  en el d e re c h o  a d m in is t r a t iv o ,  y los c u l t i v a -  
d o re s  de esta  ra m a  del d e re c h o  s u e len  în c lu i r  en sus o b ra s  r e f e -  
r e n c ia s  c o n c re ta s  al tema que nos ocupa.
P o r  o t r a  p a r t e ,  hemos est im ad o  c o n ve n ie n te  e s tu d îa r  el tema de  
las  fu en tes  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  en r e la c id n  a las  fu e n ­
tes del d e re c h o  a d m in is t r a t iv o ,  y és te  es el p lan  que nos p r o p o n e -  
mos s e g u ir  en el p ré s e n te  c ap ftu lo .
3. C L A S I F I C A C I O N
N o rm a lm e n te  cada  a u to r  su e le  p ro p o n e r  su p ro p ia  c la s i f îc a c id n ,  
re s u l ta n d o  a s f  una v a r ie d a d  y m u lt îp l ic id a d  de c la s i f ic a c io n e s ,  las  
que - l a s  mas de las  v e c e s -  es tan  en r e la c îd n  con: a) el p ro p io  o r ­
denam ien to  ju r f d ic o  que se a n a l i z a ,  b) el enfoque o método u t î l i z a -  
do, y c) el p r is m a  p e rs o n a l  del a u to r .
E l  p r o fe s o r  G a r r îd o  F a l l a  c o n s id é ra  que hay  fu en te s  que p o r  su  
p ro c e d e n c ia  son p a ra  la a d m in is tra c iô n  ( la  le y ) ,  y o t r a s  que son  
de la a d m in is t ra c iô n  (los  re g la m e n to s ) .  D e s d e  el punto de v is ta
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?de la m a te r ia  re g u la d a  hay fuen tes  e x c lu s iv e s  del d e re c h o  a d m i­
n is t r a t iv o  ( los  re g la m e n to s ) ,  y fuen tes  e v e n tu a le s  de ese  d e re c h o  
( la  le y ) ,  pues un o rd e n am ie n to  ju r fd ic o  no so lam ente  esta  c o m p u e s -  
to de le y e s  a d m in is t r a t iv a s ,  s ino  que e x is te n  tam bién leyes  c i v i ­
le s ,  m e r c a n t i le s ,  e tc .  E n  la en u m e ra c id n  de fuen tes  que hace  el 
p r o fe s o r  G a r r i d o ,  c o n s id é ra :
1 . -  fu e n te s  d i r e c ta s
a) fu e n te s  e s c r i ta s :  ley (c o n s t itu c io n a l y o r d in a r ia ) ,  
re g la m e n to s  es ta  ta ie s ,  y re g la m e n to s  d ic tad o s  
p o r  c o rp o ra c îo n e s  p d b lica s .
b) fu e n te s  no e s c r i ta s :  c o s tu m b re  y p r in c ip io s  g é ­
n é r a le s  del d e rec h o .
2 . -  fu e n te s  in d ir e c te s :  los t ra ta d o s  in te rn a c io n a le s  y la j u r i s -
p ru d e n c ia .  (2)
E n t r e  los a u to re s  de lengua f r a n c e s a ,  Guy B r a ib a n t  c o n s id é ra  
e s p e c ff ic a m e n te  que las  fuen tes  de la le g a l id a d  pueden s e r  1) de  
c a r a c t e r  n o r m a t iv e ,  y 2) de c a r a c t e r  in d iv id u a l .  L a s  p r im e r a s  se  
descom ponen en dos subgrupos: a) de d e re c h o  e s c r i to  (c o n s t i tu -  
c id n ,  t ra ta d o s  in te r n a c io n a le s ,  leyes  y re g la m e n to s  a d m in is t r a ­
t ivo s ) y b) p r in c ip io s  g é n é r a le s .  L a s  segun das , las  fue n tes  de c a ­
r a c t e r  in d iv id u a l  de la le g a l id a d ,  son: a) las  d e c is io n e s  a d m in is t r a ­
t iv e s  y b) las  d e c is io n e s  j u r  is d ic c io n a l  es (3).
(2) F E R N A N D O  G A R R ID O  F A L L A :  " T r a t a d o  de D e re c h o  A d m i­
n is t r a t iv o " ,  T .  12, P a g s .  2 27  y ss. E l  p h o fe s o r  G A R C IA  T R E V I -  
J A N O  -  en " T r a t a d o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T  1 2 -  d e d ic a
el c a p f tu lo  V i f  a un in te re s a n te  es tu d io  a c e r c a  de la c r e a c id n  del  
o rd e n a m ie n to  ju r f d ic o  a d m in is t ra t iv o .  F o rm u la  una d is t in c io n  e n ­
t r e  fuen te  y n o rm a , s e h a la  que " F u e n te  en sus dos a ce p c io n es  de  
ô rg a n o s  de p ro d u c c io n  y de m edios de p ro d u c c io n  es un co ncepto  
d is t in to  de n o rm a ; la fu e n te  es un concepto  e s ta t ic o ,  la n orm a es  
un co n cep to  d in a m ic o "  P ag . 2 04 .
(3) G U Y  B R A IB A N T :  " L é  D r o i t  A d m in is t r a t i f  F r a n c ,a is " ,  f a s c f -  
c u lo  2 2 ,  P a g s .  308  y ss. , c o u rs  p o ly c o p ie s ,  P a r f s .  1972 . V e r
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E n t r e  los a u to re s  la t in o a m e r ic a n o s ,  B r e w e r  C a r  fa s hab la  de: 
a) fu en tes  e s c r i  ta s ,  b) fuen tes  no e s c r i t a s ,  y c) fu en tes  de c a r a c t e r  
p a r t i c u la r .  (4).
D e s p u é s  de estos  e jem plos  de la v a r ie d a d  de c r i t e r î o s  de c l a s i -  
f ic a c iô n  e x is te n te s ,  es p r e c is o  e s t a b le c e r ,  en I fn e r  g é n é r a le s ,  
las  fu en tes  del d e re c h o  a d m in is tra t iv o  y su api ica c iô n  en el am bito  
del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o .  A n tes  q u iza s  sea c o n ve n ie n te  
a n o ta r  dos puntos que t ienen  g ra n  im p o rta n c ia  : la e n u m e ra c iô n  de  
las  fu e n te s ,  y el ô rd e n  ju r fd ic o  e x is te n te s  e n tre  el la s ,  P e r o  es to s  
puntos los e s ta b le c e re m o s  de c a r a  al D e re c h o  N ic a ra g ü e n s e .
4. L A  L E Y  E N  S E N T I D O  G E N E R A L  O A M P L IO
E s  una fu en te  de d e re c h o  e s c r i to  y es ta  c o n s id e ra d a  unan im ente  
p o r  los a u to re s  como la p r in c ip a l  y la mas im p o rta n te  de las  fu en tes .  
V ie n e  a s e r  la mas d estacad a  de la e x t e r io r i z a c iô n  de la v o lu n ta d
J A C Q U E S  D E M B O U R : " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  L i e j a ,  1970 P a g  29 y 
s s . - ^ u ie n  d is t in g u e  e n t r e  fuentes  fo rm a  les y fu en tes  s o c io lô g ic a s .  
C H A R L E S  D E B B A S C H :  " D r o i t  A d m in is t r a t i f " , P a r f s ,  1971 , P a g .  365  
y ss. M A R C E L  W A L L IN E :  " P r é c is  de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  P a r f s ,  
1 9 6 9 , P a g .  95 y ss. V e r  tam bién R E N A T O  A L E S S I :  " In s t i tu c io n e s  
de D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " , B a r c e lo n a ,  1970 , T  12, P a g .  26  y ss.  
Z A N O B IN I :  " C u r s o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o "  T  12, P a g .78 y ss.
G U Y  IS A A C :  " L a  P r o c é d u r e  A d m in is t r a t iv e  non C o n te n t ie u s e " .  P a g .  250  
y ss. A N D R E  D E  L A U B A D E R E  : " T r a i t é  E lé m e n ta i r e  de D r o i t  A d m in is ­
t r a t i f " .  T  12 ,52  ed ic .  P a r f s ,  1970 , P ag .  213  y ss.
( 4 ) A L L A N  R . B R E W E R  C A R IA S :  " L a s  ins ti  tuc iones  fu n d a m e n ta les  
de D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o ." , P ag . 36 y ss. E n t r e  los a u to re s  la t in o a -  
m e r ic a n o s  se o b s e rv a  el mismo fenôm eno, ya apuntado , de la v a r i e ­
dad de c r i t e r i o s .  V e r  p. e j.  H E R N A N D E Z  R O N  J. M. " T r a t a d o  e le ­
m enta l de D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  C a r a c a s ,  V o l  12, P ag .  5 6 .  A G U S -  
T I N  G O R D IL L O :  " In tro d u c c iô n  al D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " .  22 e d ic .  
B u en o s  A i r e s ,  1966 . B A R T O L O M É  F IO R IN I :  "M anual de D e r e c h o  
A d m in is t r a t iv o " ,  T  12 , P ag .  61 y ss. , B uenos A i r e s ,  1968.
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g e n e ra l  y ,  como seh a la  el a r t fc u lo  qu into  de la d e c la ra c io n  de los  
d e re c h o s  del hom bre  y del c iu dadano , " la ley es la e x p re s io n  de la 
v o lu n tad  g e n e r a l .  Todos los c iudadanos  t ien en  el d e re c h o  de p a r t i ­
c ip e r  p e rs o n a lm e n te  o p o r  sus r e p ré s e n ta n te s  en su fo rm a c iô n " .
D e n t r o  de es te  concepto  de ley  es p r e c is o  in c lu i r  las leyes  c o n s t i ­
tu c io n a le s , que son las  que gozan de un mas a lto  ra n g o  fo rm a i ,  s i -  
tuadas en la c d sp id e  de la leg a lid ad  e x is te n te .  E n  la C o n s t i tu c iô n  
se c o n s a g ra n  las  I fneas  g é n é ra le s  y los g ra n d e s  p r in c ip io s  de la 
o rg a n iz a c iô n  del E s ta d o ,  la d iv is iô n  de p o d e re s  y las  re la c io n e s  
que esto s  g u a rd an  e n t r e  s f ,  y adem aas una s e r ie  de p r in c ip io s  que  
e n c u e n tra n  c ab id a  en el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  y a los c u a le s  
debe a ju s ta r s e .  (5). E s to s  p r in c ip io s  se e n c u e n tra n  p ro te g id o s  y 
g a ra n t iz a d o s  p o r  la m ism a C o n s titu c iô n  n ic a ra g ü e n s e .  A l  p r o d u c i r -  
se v io la c io n e s  a las  g a ra n t fa s  c o n s t i tu c io n a le s ,  los ac tos  v io la t o -  
r io s  pueden s e r  impugnados ante  la C o r te  S u p re m a  de J u s t ic ia  m e -  
d ia n te  el " ju ic io  de a m p a ro " .
P o r  o t r a  p a r t e ,  la C o n s t i tu c iô n  n ic a ra g ü e n s e  e s ta b le c e  una s e r ie  
de p r in c ip io s  a p l ic a b le s  al d e re c h o  en g e n e ra l  y al p ro c e d im ie n to  
a d m in is t ra t iv o  en p a r t i c u l a r ,  p. e j.  el a r t fc u lo  36 C . N . e s ta b le c e  
la ig u a ld ad  an te  la ley  de todos los n ic a ra g ü e n s e s ,  el a r t fc u lo  38 C . N.
(5) L U I S  S A N C H E Z  A G E S T A :  " P r in c ip io s  de te o r fa  p o i f t ic a " ,  
t e r c e r a  e d ic .  M a d r id ,  1970 seh a la  que " L a  C o n s t i tu c iô n  es , ante  
todo, D e r e c h o  y D e re c h o  es el ndcleo  c e n t ra l  de su e s t r u c t u r a "
(P ag . 3 0 6 ) ,  p o r  o t r a  p a r te  d ice  " L a  C o n s t i tu c iô n ,  como D e re c h o ,  
ré g u la  y ,  en c ie r t a  m a n e ra ,  g a ra n t iz a  la l ib e r t a d ,  su e je r c ic io  y 
sus I fm ite s "  (P ag . 302) de lo cual se in f ie r e  el c a r a c t e r  de su fuen te  
que t ie n e  p a r a  el p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  y de fuente  del mas  
a lto  ra n g o . S o b r e  el concepto  de C o n s t i tu c iô n ,  sus c a r a c t è r e s ,  y 
la r e la c iô n  que g u a rd a  con el d e re c h o ,  op. c i t .  P a g  289  y ss. Z A ­
N O B IN I ;  Op. c i t .  P ag .  82 y ss. A .  G O R D IL L O :  Op. c i t .  P ag . 172 
y ss. F I O R I N I  B: Op. c i t .  P ag . 65. G A R C I A - T R E V I J A N O :  Op. c i t .  
P a g . 2 35  y ss.
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g a r a n t iz a  la l ib e r ta d  in d iv id u a l ,  el a r t fc u lo  43 C .  N . seh a la  que  
todo p ro c e s o  debe s e r  p u b l ic o ,  el a r t fc u lo  49 C . N . p ro c lam a  el 
d e re c h o  de d e fe n s a ,  el a r t fc u lo  123 C . N . seh a la  que ninguna ley  
t ie n e  e fe c to  r e t r o a c t i v e ,  el a r t fc u lo  195 C . N . , in c is o  2 2 ,  e s ta b le ­
c e  la po tes tad  del p o d er e je c u t iv o  p a ra  d ic ta r  re g la m e n to s .,  e tc .
L a  s u p rem a c fa  de la ley  consti tuc ional es ta  c o n s a g ra d a  en el 
a r t fc u lo  324  C .  N . : " L a  C o n s t i tu c iô n  es la ley  suprem a de la R e p ü -  
b l ic a ,  no te n d ra n  v a lo r  a lguno las  le y e s ,  d e c r e to s ,  re g la m e n to s ,  
ô rd e n e s ,  d is p o s ic io n e s ,  pactes o t ra ta d o s  que se o p u s ie re n  a el la o 
a l t e r a r e n  de c u a lq u ie r  modo sus p r e s c r ip c io n e s " .
5 . L A  L E Y
A q u f entendem os el concepto  de ley  en sen t id o  e s t r ic t o ,  es d e c i r  
los ac tos  d ic tad o s  fo rm a lm en te  p o r el p o d e r  le g is la t iv e .  E s to s  a c to s ,  
adem as , debe de r e u n i r  los .c a r a c t è r e s  de g e n e ra l  idad y p e rm a n e n -  
c ia .  E s ta  es la ley  o r d in a r ia ,  que je r a r q u ic a m e n te  esta  som etida  
a la ley c o n s t i tu c io n a l .
E n  el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o ,  se d is t in g u e  e n t re  norm as de r e l a ­
c iô n  y n o rm as  de o rg a n iz a c iô n  o acc iô n  a d m in is t ra t iv a ;  en ambos t i -  
pos e x is te n  p re c e p to s  a t in g e n te s  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  
M ie n tr a s  en el E s tad o  l ib e r a l  a b s te n c io n is ta  p red o m in an  las  norm as  
de r e la c iô n ,  el in te rv e n c io n is m o  c r e c ie n te  se r e f l e ja  en el a u m e n -  
to de las  norm as  de a c c iô n  que se d ic tan  p a ra  la tu te la  del in te r e s  
p u b lico . (6).
(6) G A R R ID O  F A L L A :  " L a  A d m in is t ra c iô n  y la L e y "  R . A .  P .  n26  
P ag s . 125 a 142.
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P a n a  que una ley pueda s e r  c o n s id e ra d a  como a d m in is t r a t iv a  se  
e x ig e :  12) que sus p re c e p to s  tengan c a r a c t e r  im p e ra t iv e  ( ius  cogens)  
y ,  p o r  tan to , no d is p o s it iv e ;  22) que la e je c u c iô n  de tal ley  a p a r e z -  
ca  encom endada p re c îs a m e n te  a un o rg a n ism e  d ep en d ien te  de la A d ­
m in is t ra c iô n  pubi ica . (7).
E n  N ic a r a g u a ,  p a ra  que la ley  sea c o n s id e ra d a  como ta l ,  debe  
r e u n i r  c ie r to s  r e q u is i te s  de fonde y de fo rm a . L a  C o n s t i tu c iô n  r é ­
gu la  el p ro c e d im ie n to  de fo rm a c iô n  de leyes  en el ' T f tu lo  V .  Una  
v e z  fo rm a d a  y p a ra  que sea ten ida  como obi iga te r  la ,  la ley  debe  
s e r  p ro m u lg a d a; el c a p f tu lo  12 del T f tu lo  p r e l im in a r  del C ô d ig o  C i ­
v i l  se  r e f i e r e  a la "p ro m u lg a c iô n  de la le y " .  (8 ). P o r  o t r a  p a r te .
(7) G A R R ID O  F A L L A :  " T r a ta d o  . . . "  T  12, P gg . 2 52 . L A U B A D E ­
R E :  Op. c i t .  , P ag .  2 1 3 ,  d ice  "A u  p r e m ie r  ra n g  des s o u rc e s  é c r i ­
tes se t ro u v e n t les lo is  fo rm e l le s  vo tées  p a r  le P a r le m e n t  et les  
rè g le m e n ts  é d ic té s  p a r  les  a u to r i té s  a d m in is t ra t iv e s  dans les l im i ­
tes de le u r  com pétence . " G A R C IA - T R E V I  J A N O ,  J. A . : en Op. c i t  
P ag . 2 3 8 ,  al r e f e r i r s e  a la ley a d m in is t ra t iv e  d ice: " E s  D e r e c h o  
A d m in is t r a t iv o  toda norm a o p r in c ip io  r e f e r ib ie  a la A d m in is t r a ­
c iô n  P d b l ic a ,  sea cual sea el c u e rp o  legal en que se c o n ten g a" .
(8) D ic e  a s f  es te  c ap ftu lo :
I. " L a  ley  no o b lig a  s in o  en v i r t u d  de su fo rm a i p ro m u lg a c iô n  y d e s ­
pués de t r a n s c u r r id o  el tiempo n e c e s a r io  p a ra  que se tenga n o t ic ia  
de e l le .
L a  p u b l ic a c iô n  d e b e ra  h a c e rs e  en el p e r iôd ico  o f ic ia l ,  y se e n t ie n -  
de consum ada en la fech a  del num éro  en que te rm in a  la insercciônf'.
S e  p u b lica  en " L a  G a c e ta " ,  d ia r io  o f ic ia l .
I I .  " P ro m u lg a d a  la ley  en el p e r  iôd ico  o f i c i a l , se e n te n d e ra  que es  
co n o c id a  de todos los h a b ita n te s  de la R e p u b I ic a ,  y se te n d ra  como  
obi iga to r  i a después  de t re in ta  d fas  contados desde  la fech a  de su 
p u b lic a c iô n .
P o d r a  r e s t r i n g i r s e  o a m p lia rs e  en la ley  m ism a el p iano  de que  
h ab la  e s te  a r t fc u lo .  P o d r a  tam bién o r d e n a r s e  en el la ,  en cas o s  e s ­
p e c ia le s ,  o t r a  fo rm a  de p ro m u lg a c iô n " .
I I I .  " N o  p o d ra  a le g a r s e  ig n o ra n c ia  de la le y ,  p o r  ninguna p e rs o n a ,  
d esp u és  del p la z o  comun o e s p e c ia l ,  s ino  cuando p o r  a lg un  a c c id e n ­
te h ayan  es tando  in te r ru m p id a s ,  d u ra n te  d icho  p la z o ,  las  c o m u n ic a -  
c io n e s  o r d in a r ia s .  ".
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en la C o n s u l ta ,  que e m it îô  el 29 de a b r i l  de 1927 - B .  J. 5 9 4 2 - ,  
la C o r te  S u p re m a  de J u s t ic ia  seha lô  las  c o n d ic io n e s  in h e re n te s  
a una leyy " ju s t i c ia ,  g e n e ra l id a d ,  pe m anenc ia  y o b l ig a to r ie d a d " .  
A d e m a s , como d ic e  e l t ra ta d is ta  n ic a ra g ü e n s e  Id e lfo n so  R a im a M a r -  
t fn e z ,  " E l  co n ten id o  de la ley o sea el fondo de la m ism a no debe  
de i r  c o n tra  las  n o rm as  consti tuc ional es ni c o n tra  los p r in c ip io s  
de la ju s t ic ia  p a ra  que pueda s e r  c o n s id e ra d a  como la e x p re s iô n  
de la v o lu n tad  s o b e ra n a " .  (9).
E n  los p a fs es  en los c u a le s  e x is te n  le y e s  de p ro c e d im ie n to  a d m i­
n is t r a t iv o ,  e s ta s  c o d if ic a c io n e s  c o n s t i tu y e n  la fu en te  mas im p o r ta n ­
te. P e r o  en p a fses  en los c u a le s  no e x is te  tal c o d if ic a c iô n ,  como 
es el caso  de N ic a r a g u a ,  las  d is p o s ic io n e s  lé g a le s  r e fe r e n t e s  al 
p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  hay que b u s c a r la s  e n t re  las d i fe r e n te s  
ley e s  a d m in is t r a t iv a s  e x is te n te s ,  ( la  ley  g e n e ra l  s o b re  e xp lo tac iô n  
de r iq u e z a s  n a tu r a le s  del 20 de m a rz o  de 1958 , la ley  s o b re  la indus-' 
t r i a  e lé c t r ic a  del 12 de a b r i l  de 1957 , e t c . ) .
5 . 1. O r iq e n  S o c ia l  de la L e y . -  L a  ley  e n c u e n tra  su o r ig e n  s o c ia l  
en los d i fe r e n te s  e s ta d io s  de la e vo lu c iô n  hum ana, b ien  sea en el 
c a p r ic h o  del s o b era n o  como lo fue p. e j .  en la época de los e m p e r a -  
d o re s  mas a b so lu to s  de R om a, o b ien  en la c o s tu m b re ,  en la r e p e -  
t ic iô n  in v e te ra d a  de a lguna  p r a c t ic e  en la soc ied ad .
A c tu a lm e n te  la ley  v ie n e  a s e r ,  mas b ie n ,  el r e s u l  tado de una 
t r a n s a c c iô n  e n t r e  los d i fe r e n te s  g ru p o s  de p o d e r  e x is te n te s  en una 
s o c ie d a d ,  e n c o n tra n d o s e  en r e la c iô n  d i r e c te  con el d e s a r r o l lo  e x is ­
ten te . C u an to  mas d é s a r r o i la d a  y d e m o c ra t iz a d a  es una s o c ie d a d ,  
m a y o re s  s e ra n  las  p o s ib i I id a d e s  r e a le s  de p a r t ic ip a c iô n  de los c iu ­
dadanos com unes y c o r r ie n t e s  en la e la b o r a c iô n  de las  le y e s ,  s îq u ie -
(9) I L D E F O N S O  P A L M A  M A R T IN E Z :  " D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  
M anagua 194 7 , P ag . 210
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r a  sea  a t r a v e s  de la d is ta n te  y espon ad îca  p a r t ic ip a c iô n  de los 
c iu d ad an o s  en las  e le c c io n e s  de le g is la d o re s .  P a r e c ie r a ,  s in  em ­
b a rg o ,  que las  p o s ib i I id a d e s  r e a le s  de p a r t ic ip a c iô n  c iu dadana  se  
dan mas e fe c t iv a m e n te  a t ra v é s  de los s in d ic a to s  y o t ra s  a g r u p a -  
c io n es  s o c ia le s ,  que en la t ra d ic io n a l  y a is la d a  p a r t ic ip a c iô n  e le c ­
t o r a l ,  e s ta  re s p o n d e r fa  mas bien a la c la s ic a  concepc iôn  b u rg u esa  
in d iv id u a l is ta ,  que p e rm ite  la p re d o m in an c ia  de los s e c to re s  c a p i -  
ta listasien el e je r c ic io  del poder.
5. 2 .  L e y  y R e fo rm a  S o c ia l  . -  A l  p la n te a rs e  las  r e fo r m a s  s o c ia ­
les ,  eco n ô m icas  y p o if t ic a s  como e x ig e n c ia s  de n u e s tro s  tiem pos,  
p a ra  h a c e r  f r e n te  a los p ro b lem as  c om ple jos  que la v id a  m oderna  
p la n te a  - s o b r e  todo en los pa fses  en el t e r c e r  m undo- cab e  p r e -  
g u n ta rs e  cual es  el papel que la ley  puede ju g a r  en un momento d a ­
do de t ra n s fo rm a c iô n  s o c ia l .
S e  ha v en id o  sosten ien d o  que el d e re c h o  resp o n d e  a una c o n cep ­
c iô n  de c la s e ,  y que s i r v e  p a ra  a f i r m a r  y p ro té g e r  los in te re s e s  
de la c la s e  dom inante; es d e c ir  que el d e rec h o  es un in s tru m e n te  
c o n s e rv a d o r  en un momento de cam bio . E s ta  a f i rm a c io 'n ,d e s d e  lu e -  
go, e n c ie r r a  un co n ten id o  de v e rd a d  in n eg ab le . S in  e m b arg o , el 
d e re c h o ,  en d e te rm in a d a s  c ir c u n s ta n c ia s ,  puede d e sem p eh ar  un pa ­
pel c o n s id e ra b le  p a ra  c o a d ju v a r  a un p ro c e s o  de r e fo r m a s  s o c ia le s ;  
se a f i r m a  que " E n  el mundo m oderno y cada v e z  con mas in te n s id a d ,  
la ley  es tam bién el in s tru m en te  p r in c ip a l  de re fo rm a  s o c ia l ,  el m e­
dio b é s ic o  p o r  el que el E s tad o  in te r v ie n e  en fo rm a  a u t o r i t a r ia  p a ­
r a  t r a n s fo r m a r  s itu a c io n e s  o r e a l id a d e s  que es t im a  in a d e c u a d a s " ( l  0), 
P e r o  el d e re c h o  en sf mismo y p o r  sf mismo no puede t r a n s fo r m a r  
una r e a l  idad  s o c ia l  d e te rm in a d a . E l  d e re c h o  es un in s tru m e n te  que  
debe a p l ic a r s e  ju n te  a o t r o s ,  y las  mas de las  v e c e s  actua  como
(10) A N G E L  L A T O R R E ;  " In tro d u c c iô n  al D e r e c h o " ,  P a g .  68
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c au c e  de esos  o tro s  in s tru m en to s  de t ra n s fo rm a c iô n .  D e s d e  e s te  
punto de v is ta ,  el d e re c h o  a p a re c e  en tonces  como un in s tru m e n te  
de t ra n s fo rm a c iô n  y " E n  las fa s es  r e v o lu c io n a r ia s ,  la le g is la c iô n  
es s o b re  todo, un in s tru m en te  p a ra  t r a n s fo r m a r  las  e s t r u c t u r a s  
s o c ia le s ,  p o i f t ic a s  y eco n ô m icas" .  (11 ).
D e s d e  es ta  p e rs p e c t iv a  c reem o s  que el p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a ­
t iv o ,  al e s t a r  adecuadam ente  re g la d o  y no rm ad o , v e n d r fa  a s e r  un 
in s tru m e n te  legal de t ra n s fo rm a c iô n  a d m in is t r a t iv a ,  .que p o d r fa  co ad -  
y u v a r  a la buena m a rch a  de un p ro c e s o  de t ra n s fo rm a c iô n  s o c ia l .
5 . 3. L a  R é s e r v a  de la L e y  . -  S eg u n  c ie r t a s  d is p o s ic io n e s  c o n s ­
t i tu c io n a le s ,  d e te rm in a d a s  m a te r ia s  ün icam ente  pueden s e r  o b je to  
de re g u la c iô n  m ed ian te  leyes  fo rm a le s .  T a l  r é s e r v a  de ley  se d e s -  
p re n d e  del a r t fc u lo  150 de la C o n s t i tu c iô n  de N ic a ra g u a :  " L a s  f a -  
cul tades del P o d e r  L e g is la t iv e  son in d e le g a b le s ,  e xc e p te  las  de l e -  
g is la r  en los ra m es  de F o m e n te ,  P o l ic f a ,  A s is te n c ia  S o c ia l ,  S a l u -  
b r id a d  P u b l ic a ,  E d u c ac iô n  P u b l ic a ,  A g r ic u l t u r a  y T r a b a jo ,  H a c ie n ­
da y E conom fa que p o d ra n  s e r  d e leg a d a s  en el P o d e r  E je c u t iv o  p a ra  
que las  e je r z a  en r e c e s o  del C o n g re s o .  L a  fa c u lta d  d e leg ad a  de l e -  
g is la r  en H a c ie n d a  no co m p ren d e  la de c r e a r  im puesto s, ni de m o d i-  
f i c a r  im puestos, ni de m o d if ic a r  p a r t id a s  del P re s u p u e s to  g e n e ra l  
de gastos; s in  em b arg o  p o d ra  el P r é s id e n te  de la R e p u b l ic a  en C o n -  
se jo  de M in is t r o s ,  c r e a r  c o n tr  ib u c io n e s  o im puestos con c a r a c t e r  
g e n e r a l ,  cuando h u b îese  e s ta i la d o  una g u e r r a  c iv i l  o in te rn a c io n a l  
en que p a r t ic ip e  la R e p u b l ic a ,  dando cuenta  al C o n g re s o  en su p r ô -  
x im a  re u n iô n " .
fn ter*pretando n e g at iva m en te  e s te  a r t f c u lo ,  r é s u l ta  que todos los  
supuestos  no co m p ren d id o s  en él son in d e le g a b le s  en el e je c u t iv o ,  
y p o r  c o n s ig u ie n te  ün icam ente  puede s e r  ob je to  de re g u la c iô n  le g a l .
(11) A N G E L  L A T O R R E :  Op. c it .  , P a g .  69
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de ley  fo rm a l .  L o s  supuestos  asf obten idos  -co m o  los seh a lad o s  
e x p re s a m e n te ,  e j .  c r e a c id n  de im p u e s to s -  c o n st itu yen  r e s e r v e s  
de le y ,  pues el c i tado p re c e p to  e s ta b le c e  como norm a g e n e ra l  la 
in d e le g ab i I idad , y p o r  e xc e p c id n ,  a lgunos casos de d e le g a c io n .
6 . D I S P O S I C I O N E S  D E L  P O D E R  E J E C U T IV O  C O N  F U E R Z A  D E  
L E Y .
L a s  d is p o s ic io n e s  que el P o d e r  E je c u t iv o  puede d ic ta r  con v a lo r  
de le y ,  c o n s t i tu y e n  una excepc idn  al p r in c ip io  de la d iv is io n  de po­
d e r e s .  V a r i a s  h ip d te s is  puede p r e s e n ta r s e ,  en las que el e je c u t iv o  
puede d ic ta r  estos  acto s; p e ro ,  p a ra  n u e s tro  e s tu d io ,  in te re s a  r e t e -  
n e r  dos casos; a) A c to s  d ic tad os  p o r  el g o b ie rn o  m ed ian te  una p r e ­
v ia  y e x p re s a  d e le g a c io n  del poder le g is la t iv e ;  b) A c to s  d ic tad o s  
p o r  ra z d n  de u rg e n c ia  o n e ce s id ad , que no p e rm ite n  e s p e r a r  la i n -  
te rv e n c id n  del le g is la t iv e .
G a r r id o  F a l l a  seh a la  que ambas c a te g o r fa s  p re s e n ta n  notas  en  
comdn ; " a) S e  t ra ta  s ie m p re  d e n o rm a s  que, desde el punto de v is ­
ta s u b je t iv o ,  emanan del P o d e r  E je c u t iv o .  b) D e s d e  el punto de v is ­
ta fo r m a l ,  unas y o t r a s  t ienen  el mismo v a lo r  que las  ley e s  d ic ta d a s  
p o r  el P o d e r  le g is la t iv e  o r d in a r io " .  (12).
S in  e m b arg o , es p o s ib le  e s ta b le c e r  d i fe re n c ia s  e n t r e  el las: a) E n  
la le g is la c id n  d e leg ad a  ( le y e s -d e le g a d a s )  la in te rv e n c id n  del p o d e r  
le g is la t iv e  es a - p r i p o r i ;  en los d e c re to s -1  eyes a - p o s t e r  io r  i. b) S u  
fu n dam entac ion  es d is t in ta :  m ie n t ra s  en las  leyes  d e leg a d a s  hay  r a -  
zones  de o rd e n  td c n ic o , p a ra  que la a d m in is tra c iô n  p r e c is e  y d é s a ­
r r o i  le  las  b ases  o p r in c ip io s  seha lados  p re v ia m e n te  p o r  el p o d e r  l e -
(12) G A R R ID O  F A L L A :  " T r a ta d o  . . . "  T  12, P dg. 2 62 . V e r  tam bién  
p ag in as  ss.
— 1 3 2 —
g is la t iv o ,  en los d e c re to s -1  eyes las ra z o n e s  son de u rg e n c ia  o 
de n eces id ad .
E n  N ic a r a g u a  no p a re c e  h a c e rs e  d is t in c io n  e n t r e  ambas c a t e -  
g o r fa s ;  con el nom bre  d e d s c re to s - le y e s  se des ignan  tanto  los ca_ 
SOS de le g is la c iô n  d e leg a d a  como los d e c r e t o s - 1 eyes  p ro p ia m e n te  
d ic h o s ,  s i tuac iô n  c o m p a ra b le  a la e x is te n te  en F r a n c i a ,  donde  
tampoco se hace  tal d is t in c iô n .  S i  b ien  ambas d is p o s ic io n e s  del 
e je c u t iv o  r e c ib e n  el nom bre  de d e c re to s -1  e y e s ,  e s tas  f ig u r a s  ad  
mi ten d is t in c iô n ;  as f el a r t fc u lo  191 C . N . , a p a r ta d o  9 ,  d ic e  que  
com pete al P o d e r  E je c u t iv o  " E m i t i r  leyes  en r e c e s o  del Congre_  
so, en uso de d e le g a c iô n  le g is la t iv e " .  P o r  o t r a  p a r te ,  el a p a r t ^  
do 10 de e se  mismo a r t fc u lo  fa c u lta  al E je c u t iv o  p a ra  d ic ta r  ver_  
d a d e ro s  d e c re to s -1  e y e s ,  al d is p o n e r  como com petenc ia  de es te  
" E m i t i r  en re c e s o  del C o n g re s o  y en C o n s e jo  de M in is t r o s  d e c r ^  
t o s - le y e s  en casos  de e m e rg e n c ia  o de n e ce s id ad  p û b l ic a ,  some_ 
t ien d o lo s  el C o n g re s o  en los p r im e r o s  qu ince  d fas  de sus p r ô x i -  
mas ses io n e s  o r d in a r ia s " .  L a  d is t in c iô n  la hace  la C o n s ti tu c iô n ;  
lo lam en tab le  es que , a p e s a r  de el lo, se em plee  g e n ê r icam en te  
p a ra  ambas f ig u r a s  la denom inac iôn  d e c re to s -1  eyes . L a  d o c tr in a  
n ic a ra g ü e n s e  re c o n o c e  el c a r a c t e r  e xc e p c io n a l de la a c t iv id a d  
l e g is la t iv a  del E je c u t iv o :  "N o  so lam en te  el P o d e r  L e g is la t iv e  
le g is la .  P o r  e xc e p c iô n  el P o d e r  E je c u t iv o  t ie n e  la fa c u lta d  de  
d ic ta r  ley e s  que p o r  el o r ig e n  del p o d er  e m is o r  no l le v a n  enton_ 
ces  el nom bre  e s p e c ff ic o  de leyes . E n  tal c aso  l le v a n  el nom bre  
de D e c r e t o s - le y e s "  (13 ).
6 . 1. L e g is la c iô n  d e leg ad a . -  L a  le g is la c iô n  d e leg ad a  supone  
un ac to  de d e le g a c iô n  le g is la t iv a  e x p re s a .  P u ed e  s e r  g e n e ra l  
o e s p e c ia l .  L a  d e le g a c iô n  g e n e ra l  se p ro d u c e  cuando, en a t e n -
(13) iL D E F O N S O  P A L M A  M A R T I N E Z  : op. c i t . ,  pag. 2 0 9 .
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c io n  a las  c ir c u n s ta n c ia s  p a r t ic u la r e s  p o r  las  que a .t rav ies a  el 
pafs  (caso de g u e r r a ,  g ra v e s  p e r tu rb a c io n e s  al o rd e n  p û b lic o ) ,  
el L e g is la t iv e  concede  al E je c u t iv o  "p len o s  p o d e re s " .  L a  d e le ­
g a c io n  e s p e c ia l  se da re s p e c to  a m a te r ia s  d e te rm in a d a s ,  s e h a -  
lando el L e g is la t iv e  las  bases  o c r i t e r i o s  que han de s e r v i r  de 
I fm ite  a la ley  d e leg ad a  o d e c re to  le g is la t iv e .
L a  le g is la c iô n  de legada  p ré s e n ta  c ie r t a s  v e n ta ja s :  a) a c r e c ie n  
ta y a c e le r a  la p ro d u c c iô n  n o rm a t iv a ,  fenômeno que se o b s e rv a  
en el c o n s id e ra b le  vo lum en de le g is la c iô n  que se ha p ro d u c id o  
- d e  es ta  m a n e r a -  en a lgunos p a fses ; b) a s e g u ra  un m ayo r t e c n i -  
c is m o , pues el E je c u t iv o  posee mâs y m a y o re s  m edios que el 
L e g is la t iv e  p a ra  h a c e r  f r e n te  a la c o m p le j id ad  de c ie r t a s  m a te ­
r i a s ,  m a n ifes tân d o se  en a lg unas  de el las  el c r e c ie n t e  in te r v e n ­
c io n ism o  e s ta ta l .
P r é s e n ta  e s p e c ia l  im p o rta n c ia  el p ro b lem a  del c o n tro l  que pue  
da e je r c e r s e  s o b re  la n o rm a t iv a  p ro d u c id a  m ed ian te  la " le g is la ­
c iô n  d e le g a d a " .  R ic a r d o  Gôm ez A ceb o  S a n to s  d ice: "C a b a l lo de 
b a ta l la  en el cam po de la le g is la c iô n  de legada  ha s ido  el de bus­
c a r  fô rm u la s  p o r  las  que se e v i ta r â n  las  a r b i t r a r ie d a d e s  de la  
A d m in is t r a c iô n  en el e je r c ic io  de su func iôn  d e leg ad a  p o r  el po­
d e r  le g is la t iv e ;  es d e c i r  el e s ta b le c îm ie n to  de una fi seal i za c iô n  
de la a c t iv id a d  le g is la t iv a  del G o b ie rn o "  (14). Adm i te t r è s  f o r ­
mas de f is c a l  i zac iô n : a) la p o i f t ic a ,  m ed ian te  I lam adas de a te n -  
c iô n  p o r  p a r te  del L e g is la t iv e  al G o b ie rn o  (en los s is te m a s  p ar_
(14) R IC A R D O  G O M E Z  A C E B O  S A N T O S :  " E l  e je r c ic io  de la 
fu n c iô n  le g is la t iv a  p o r  el G o b ie rn o  : ley e s  d e leg a d a s  y d e c r e t o s -  
le y e s " ,  R . A .  P .  , n 26 , 1951 , pâg. 106. A L E S S I  : op. c i t . ,  T .  12, 
pâgs 28  y ss. Z A N O B IN I  : op. c it .  , p â g s .95 y ss. A c e r c a  de los  
d i fe r e n t e s  s is te m a s  de c o n tro l  en el D e re c h o  C o m p a ra d o , v e r  
H E N R Y  P U G E T  : " L e s  In s t i tu t io n s  A d m in is t r a t iv e s  E t r a n g è r e s " ,  
P a r i s ,  1969.
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la m e n ta r io s ) , o b ien  m ed ian te  la r a t i f ic a c id n  que hace el le g is la ­
t iv e  de la e ly  d ic tad a  p o r  el G o b ie rn o ; b) la f is c a l i z a c id n  j u r i s -  
d ic c io n a l que a lgunos c o n s id e ra n  como p o s ib le  y o tro s  no; en F r a n ­
c ia  -d o n d e  b a jo  la denom inacidn  " d e c r e to s - le y e s "  se e n c ie r r a n  
las ley e s  d e leg a d a s  y d e c r e to s - le y e s -  pueden s e r  c o n tro la d o s  m e­
d ia n te  el r e c u r s o  de e x c e so  de po d er;  c) f is c a l iz a c id n  de d rg a n o s  
consul t ivo s  de la misma A d m in is t ra c iô n ,  e j .  n e ce s id ad  de o b te n e r  
un d ic tam en  del C o n s e jo  de E s ta d o .
6 . 2 .  D e c r e t o s - L e y e s  . -  L o s  d e c r e to s - le y e s  se d ic ta n  p o r r a ­
zones de u rg e n c ia  y de n eces id ad . D ebe  de e x is t i r  - i n  g e n e re  al 
m e n o s- una d is p o s ic io n  p r e v ia  que a u to r ic e  al G o b ie rn o  p a ra  d ic ­
ta r  esta  c la s e  de a c to s ,  idea c o n tra  la que han re a c c io n a d o  a lg u ­
nos s e c to re s  d o c tr in a le s ;  s in  em bargo  la tendencia  c o n t r a r ia  ha 
f in a l iz a d o  p o r  im p o n erse  en v a r io s  p a fses . P a r a  ju s t i f i c a r  e s te  
p o d e r  tan e x t r a o r d in a r io  se han e s g r im id o  ra z o n e s  de toda fndole:  
algunos h ab lan  de " d e le g a c io n  ta c ita  p o r  el p r e v io  consent imi en to 
de la m a y o rfa  p a r la m e n ta r ia ,  o tro s  la ju s t i f ic a n  en la " le g ft im a  
d e fe n s a " ,  o t ro s  en el "e s ta d o  de n e c e s id a d " ,  a lgunos invocan  la 
"n e g o to r iu m  G e s t io " , e tc .
E l  c a r a c t e r  u rg e n te  del d e c r e t o - le y  es su b ray a d o  en la d o c t r i ­
na , pues -c o m o  seh a la  el p ro fe s o r  G a rc fa  -  T r e v i j a n o -  , "s i  s e -  
guimos las  fa s e s  n o rm a le s  esto  no puede h a c e rs e  mas que a t r a v é s  
de o t r a  le y ,  p e ro  la n e ces id ad  o la u rg e n c ia  como f u e r z a s  l e g f t i -  
m a d o ras  a u to r iz a n  al p o d e r  e je c u t iv o  p a ra  a c tu a r " .  (15).
(15) G O M E Z  A C E B O  S A N T O S :  Op. c i t .  , P a g s .  107 y ss. R A ­
M O N  M A R T IN  M A T E O :  "M anual de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,
P a g s .  132 y ss. G A R C I A - T R E V I  J A N O ,  J. A .  : Op. c i t . ,  P ag . 2 5 8
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7. REGLAMENTOS
L a  fa c u lta d  r e g la m e n ta r îa  es în h e re n te  a la a c t iv id a d  a d m in is ­
t r a t i v a .  L o s  re g la m e n to s  son una fuente  de la A d m in is t ra c iô n  y 
e x c lu s iv a  de el la; son d is p o s ic io n e s  ju r fd ic a s  de c a r a c t e r  g e n e ­
r a l  d ic ta d a s  p o r  la A d m in is t ra c iô n  p u b lica  con v a lo r  su b o rd in ad o  
a la ley . L a  co m p eten c ia  de d ic ta r  re g la m e n to s  es una fa c u lta d  
n o rm a l de la misma A d m in is t ra c iô n  que no re q u ie r e .  n inguan ju s ­
t i f ic a c id n  e x c e p c io n a l ,  como sucede con las  leyes  d e leg a d a s  o 
d e c r e t o s - le y e s .  L o s  re g la m e n to s  son fu en te  de d e re c h o  p a ra  la 
A d m in is t r a c iô n ,  con la p a r t ic u la r  idad de que p ro c ed e n  de el la  
m ism a. " E s  in h e re n te  a la func îdn  a d m in is t ra t iv a  la fa c u lta d  de  
la a d m in is t ra c iô n  de d ic ta r  ac tos  a d m in is t ra t iv o s  co n te n t iv o s  de 
n o rm as  g é n é r a le s . "  (16 ). P o r  su p ro c e d e n c ia  son, pues , v e r d a -  
d e ro s  ac tos  a d m in is t ra t iv o s  - r a z d n  por la cual los estud iam os  
en el c a p f tu lo - ;  p e ro  p o r  su conten ido  c o n s t itu y en  v e r d a d e r a s  
n o rm as  de d e re c h o ,  y desde e s te  punto de v is ta  nos in te re s a n  en  
el p ré s e n te  c ap ftu lo .
A  la fa c u lta d  de d ic t a r  re g la m e n to s  s u e le  I la m a rs e  com unm ente  
p o r  la d o c t r in a  "p o te s ta d  r e g la m e n ta r ia " .  P a lm a  M a r t fn e z ,  a d u -  
c ie n d o , e n t r e  o t r a s ,  ra z o n e s  de o rd e n  tdcn ico  la I lam a " p o te s ­
tad r e g la m e n ta r ia " :  " L a  re g la m e n ta c id n  de la ley  no t ie n e  un c a ­
r a c t e r  p e rm an e n te ;  al v a r i a r  las  c ir c u n s ta n c ia s  que a co n s e ja n
(16) B R E W E R  C A R IA S :  Op. c i t .  , P ag . 37. G A R R ID O  F A L L A :  
" T r a t a d o .  . . " ,  T  12, P ag . 271 y ss. V e r  tam bién  G U Y  B R A IB A N T :  
O p. c i t .  , fa s c fc u lo  I I ,  P ag . 320 y ss. G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " D e ­
re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a t iv o " ,  T  2 2 ,  22 ed ic . , P a g  5 07  y ss.  
A N D R E  L A U B A D E R E :  " D r o i t  A d m in is t r a t i f  S p é c ia l" ,  32 ed ic .  , 
P a r f s  196 7 , P ag . 27  y ss; " T r a i t é  . . . "  P ag . 65 y ss. A L E S S I :  
Op. c i t .  , T  12, P gg . 31 y ss. Z A N O B IN I :  Op. c i t .  , T  12, P a g .  98  
y ss. G O R D IL L O :  Op. c ft .  , P ag . 188 y ss. - d ic e  "un re g la m e n to  
es un acto  u n i la t e r a l  d ic tad o  en e je r c ic io  de la fu nc iôn  a d m in is ­
t r a t i v a  que p ro d u c e  e fe c to s  ju r fd ic o s  g é n é ra le s  en fo rm a  d i r e c t a " .  
(P a g . 188). R A M O N  M A R T IN  M A T E O :  Op. c i t . ,  P a g .  145 y ss.
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un modo de p r o c é d e r ,  v a r f a  la re g la m e n ta c id n ,  y el C o n g re s o  o 
P o d e r  L e g is la t iv e  no ha de te n e r  a t r ib u c io n e s  de m enor im p o r ta n ­
c ia  a las que le c o r re s p o n d e  e je r c e r  p o r  su n a tu r a le z a " .  (17).
L o s  re g la m e n to s  pueden s e r  e je c u t iv o s  e in d ep en d ie n tes . L o s  
e je c u t iv o s  se d ic tan  p a ra  d é s a r r o i l a r  p re c e p to s  g é n é ra le s  c o n te -  
nidos  en una ley  a n t e r io r ;  el d é s a r r o i  lo de esa ley  puede s e r  g e ­
n e ra l  o e s p e c ia l .  L o s  re g la m e n to s  in depend ien tes  se d ic ta n  en v i r ­
tud de la po tes tad  o r ig in a r ia  que tiene  la A d m in is t ra c iô n  p a r a  d ic ­
ta r  ac to s  a d m in is t ra t iv o s  de c a r a c t e r  g e n e r a l .
L o s  re g la m e n to s ,  p o r  su co n ten ido , e n c ie r r a n  un im p o rta n te  n ü -  
m e ro  de d is p o s ic io n e s  que in te re s a n  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a ­
t iv o ,  seha lando  pautas  p a ra  el e je r c ic io  de la a cc id n  a d m in is t r a ­
t iv a .  E je m p lo  de e l lo  s e r fa  el re g la m e n to  de la ley  n ic a ra g ü e n s e  
de p ro te c c id n  a la fa m i l ia  de p ro ie  num erosa del 26  de f e b r e r o  de  
195 9 , que seh a la  el p ro c e d im ie n to  a s e g u ir  p a ra  o b te n e r  la ca l id a d ,  
y p o r  co n s ig u ie n te  los b e n e f îc io s ,  de fa m i l ia  de p r o ie  n u m ero sa .
E s  in te re s a n te  la re g u la c iô n  que ha hecho la ley  e spaho la  de 
p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  al e s ta b le c e r  el p ro c e d im ie n to  a 
s e g u ir  p a ra  la e la b o ra c id n  de los re g la m e n to s  a d m in is t ra t iv o s  
( L .  P .  A . , T f tu lo  V I ,  c ap ftu lo  12).
8 . IN S T R U C C IO N E S  D E  S E R V I C I O  Y  C I R C U L A R E S
P a r a  n o s o tro s ,  las Ilam adas  in s tru c c io n e s  de s e r v ic io  y c i r -  
c u la r e s  son e s p e c ie s  d e n tro  del g e n e ro  "m ed idas  de o rd e n  in te ­
r i o r " ,  l lam das a p r o d u c ir  e fec to s  ju r fd ic o s  ü n icam ente  en el inte-
(17) IL D E F O N S O  P A L M A  M A R T IN E Z :  Op. c i t . ,  P ag . 2 11 .
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r  io r  de la m ism a A d m in is tra c iô n .  E s te  c r i  te r  io c o in c id e  con el 
c o n te n id o  de " le s  m e s u re s  d 'o r d r e  i n t é r i e u r "  f ra n c e s a s .  " D e  
n o m b re u se s  m e s u re s  a d m in is t ra t iv e s  ont une p o r té e  l im ité e .  E l le s  
c o n c e rn e n t  seu lem en te  le fonctionnem ent in te rn e  de l 'a d m in is t r a ­
t io n ,  l 'o r d r e  ju r id iq u e  in t é r ie u r  â l 'a d m in is t ra t io n .  Il s 'a g i t  a lo r s  
de d é c is io n s  ne fa is a n t  pas g r i e f  aux  a d m in is t ré s ,  a p p e lé e s  en ­
c o r e  m e s u re s  d 'o r d r e  in t é r i e u r " .  (18).
P e r o  el c r i t e r i o  que mantenemos no e s ,  en n inguna m a n e ra ,  
u n an im e, y a s f  M a r ia n o  B aena  del A lc a z a r  re c h a z a  el uso de la 
e x p re s id n  "m ed idas  de o rd e n  i n t e r i o r " ,  p o r  una p a r te  p o rq u e  no 
e s ta n  a ce p ta d a s  en el d e re c h o  p o s it iv o  esp a h o l,  y p o r o t r a  p o rq u e  
-s e g ü n  é l -  esa  e x p re s io n  no d ic e  nada. P a r a  é l ,  c i r c u l a r  e in s -  
t r u c c io n  son una misma cosa (19 ).
E s ta s  m edid as  de o rd e n  in t e r io r  deben de c o n s id e r a r s e  como  
s im p le s  d i r e c t iv e s  de a c tu ac io n  que las a u to r  idades s u p er  io r e s  
imponen y d i r ig e n  a sus su b ord inados  en v i r t u d  de las  a t r ib u c io ­
nes p ro p ia s  de la j e r a r q u f a ,  y como tal deben s e r  e n te n d id as . No  
son una m a n ife s ta c io n  e s p e c ia l  de la po tes tad  r e g la m e n ta r  ia ,  s ino  
una lo g ica  c o n s e c u e n c ia  de la je r a r q u f a .
E n  cuanto  a los e fe c to s  ju r fd ic o s  que p ro d u c e n , G a r r id o  F a l l a  
s e h a la  que e s tan  conectados  al d e b er  de o b e d ien c ia  del in f e r io r  
j e r a r q u ic o  con su s u p e r io r ,  y que su in f r a c c io n  puede d a r  lu g a r  
a un p ro c e d im ie n to  d is c ip l in a r io ,  ahade que no es n e c e s a r io  que
sean p u b l ic a d a s ,  bastando conque hayan s ido  co n o c id as  p o r  el
(18). C H A R L E S  D E B B A S C H :  Op. c i t .  , P ag . 2 94 .  V e r  tam bién  
e n t r e  o t r o s ,  M A R C E L  W A L L IN E :  Op. c i t .  , P ag . 363  y ss.
(19 ) M A R IA N O  B A E N A  D E L  A L C A Z A R :  " In s t ru c c io n e s  y c i r c u ­
lâmes como fu en te  el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  R . A . P .  n2 4 8 ,  1965  
P a g s .  107 a 126.
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i n f e r io r  j e r a r q u ic o ,  " P o r  tanto, puede a f i r m a r s e  que e s tas  n o r ­
mas ni m o d if ic an  s itu a c io n e s  ju r fd ic a s  in d iv id u a le s ,  ni v in c u la n  
al c iu d ad a n o , ni a los m a g is tra d o s ,  'i fu n c io n a r io s  que no sean  
e s t r  ic tam en te  los in fe r  io re s  je r a r q u ic o s  de la a u to r id a d  que las  
d ic ta " .  (2 0 ) .
8 . 1. L a s  c i r c u l a r e s .  -  A c e r c a  de las  c i r c u l a r e s ,  D eb b asch  
d ic e  que " L e  p o u v o ir  h ié ra r c h iq u e  c o m p o rte ,  pour tout c h e f  de  
s e r v ic e  - e t  p r in c ip a le m e n t  pour le m in is t r e -  le d r o i t  de p r é ­
c is e r  aux subordonnés  dans un a c te  à p o r té e  g é n é r a le  le c o m p o r te ­
ment li te n ir  dans l 'e x é c u t io n  du s e rv ic e :  un tel ac te  p o r te  le nom 
de c i r c u l a i r e " .  (21).
L a s  c i r c u la r e s  t ienden  a d a r  una in te r p r e ta c io n  de los tex tos  
g é n é r a le s .  A l  s e r  in s tru m en te  del poder je r a r q u ic o ,  t ien en  un 
c a r a c t e r  o b i ig a to r io  p a ra  los agentes  del s e r v ic io ,  s in  s e r  im -  
p o s it iv a s  p a ra  los a d m in is tra d o s ,  a los que no o b lig an  de n in g u ­
na fo rm a .
S in  e m b arg o , no todas las  c i r c u la r e s  t ienen  un c a r a c t e r  in ­
t e r p r e t a t iv e ;  ba jo  el nom bre de c i r c u l a r e s ,  e x is te n  v e rd a d e r o s
(20) G A R R ID O  F A L L A :  " T r a t a d o . . . " ,  T  12, P ag . 2 87 . En  
e s te  s e n t id o ,  J A C Q U E S  D E M B O U R : Op. c it .  , P ag . 40 y ss. L A U ­
B A D E R E :  Op. c it .  , P ag . 2 7 2 ,  m a n if ie s ta  que " D 'u n e  m a n iè re  g é ­
n é r a le ,  les  m e s u re s  d i te s ’*d 'o rd re  in té r ie u r "  ou " d 'a d m in is t ra t io n  
in t é r ie u r e "  sont des m e su re s  dont l 'o b je t  se s itu e  â l ' i n t é r i e u r  de
l 'a d m in is t r a t io n ,  v is a n t  l 'am ém agem ent in te rn e  et le fo n c t io n n e ­
ment des s e r v ic e s .  A in s i  ces  m e s u re s  - e t  c 'e s t  le u r  t r a i t  s p é c i ­
f iq u e  com m un- ne s 'a d r e s s e n t  pas d ire c te m e n t  aux a d m in is t ré s ;  
e l le s  ne les  touchent qu ' in d ire c te m e n t;  e l le s  se d is t in g u e n t p a r  
là des d é c is io n s  e x é c u to i r e s " .  V e r  P a g s .  ss.
(21 ) C H A R L E S  D E B B A S C H :  Op. c i t .  , P ag . 2 94 . M A R C E L  V A U -  
T H IE R :  en " P r é c is  du D r o i t  A d m in is t r a t i f  de la B e lg iq u e " ,  B r u ­
x e l le s  195 0 , 32 ed ic .,  2 tomos -s e h a la  que " L a  c i r c u l a i r e  est une  
l e t t r e  a d re s s é e  à un c e r t a in  nom bre de fo n c t io n n a ire s  ( o r d in a i r e ­
ment aux g o u v e rn e u rs  de p ro v in c e )  r e la t iv e m e n t  à une a f f a i r e  
d é te rm in é e " .  P ag . 6 8 ,  T  12.
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p re c e p to s  r e g la m e n ta r io s ,  que anaden e lem entos  nüevos al d e r e -  
cho en v ig o r ;  y esas  " c i r c u la n e s ” no son "m ed idas  de o rd e n  In te ­
r i o r " .  P p d r fa n ,  en es te  c aso , s e r  s s c e p tlb ie s  de c o n tro l  j u r l s -  
d lc c lo n a l .
8 . 2 .  In s tru c c lo n e s .  -  L a s  " In s  tru c e  I ones" son m edldas  de o r ­
den In t e r io r  p o r  las  c u a le s  la a u to r ld a d  je r a r q u ic a  r é g u la  la d is ­
c ip l in a  In te rn a  del s e r v lc lo .  D Ic h a s  In s tru c c lo n e s  no deben en n ln -  
guna m a n e ra  a fe c t a r  la s itu ac ld n  ju r fd ic a  de los In te re s a d o s ,  pues  
en ese  caso  se t r a t a r f a  de v e r d a d e r a s  m edld as  e je c u to r la s .
E n  cuanto  a si las  c i r c u la r e s  e In s tru c c lo n e s  c o n s t l tu y e n  f u e n -  
tes del p ro c e d lm le n to  a d m in is t r a t iv e ,  en p r in c ip le  h a b r fa  que r e s ­
p o n d er n e g at lvam en te  p o r  t r a t a r s e  de m edldas  d e s t ln ad a s  a p r o ­
ducer un e fe c to  In te r n e ,  y que, p o r  lo tan to , no e s tan  I lam ad as  a 
a fe c t a r  a los a d m ln ls tra d o s .  :
B aen a  c o n s id é ra  que se pueden d is t ln g u ir  dos e s p e c le s  de c i r ­
c u la r e s  e In s tru c c lo n e s .  P o r  una p a r te  las  de c a r a c t e r  In te r n e ,  
m a n lfe s ta c lo n  de la j e r a r q u f a  a d m ln ls t ra t lv a  y que a fe c ta n  a t e r -  
c e ro s  muy In d lre c ta m e n te .  D e  o t r a ,  las c i r c u l a r e s  e In s t r u c c lo ­
nes r e g  I amen ta r  las  que e n c le r r a n  v e rd a d e r o s  re g la m e n to s  y son  
fu en te  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv e .
B aen a  anal I za el p ro b le m a  desde el angulo  del d e re c h o  c o m p a -  
ra d o .  A s f ,  el d e re c h o  t ra n c e s  c o n s id é ra  las  c i r c u l a r e s  r e g l a -  
m e n ta r la s  e In te r p r e t a t lv a s .  L a  d o c tr ln a  I ta l la n a  no las  c o n s id é ­
r a  com e fuen te  del d e re c h o ,  pues no pueden e q u lp a r a r s e  a los r e ­
g lam ento s  p o r  su c a r a c t e r  de norm as  In te rn a s  (2 2 ) .  E n  el d e r e ­
cho a lem an  se p la n te  re s p e c te  al m in is t re  (23 ). E n  el d e re c h o  e s -
^  (22) A L E S S I :  " In s t I tu c lo n e s  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv e "  T  12 
P ag s .  33 y ss.
(23) F O R S T H O F F :  " T r a t a d o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv e "  P a g .  203,
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panol no se p lan tea  re s p e c te  al m in is t re  pues es te  t iene: 12) p o -
te s ta d  r e g la m e n ta r ia ,  22) la fa c u lta d  de d îc t a r ,  ba jo  la fo rm a  de  
d rd e n e s ;y in s t ru c c io n e s  y c i r c u la r e s  el p ro b le m a  de las  c i r c u l a ­
r e s  e in s tru c c lo n e s  si se p la n te a ,  en c am b io , a n iv e l  de o rg a n e s  
in f e r io r e s  al M in is t r e .  D esd e  un punto de v is ta  m a te r ia l  la d o c -  
t r in a  no las  c o n s id é ra  como fuen tes ; p e ro  B aen a  s ig ue  el c r i t e -  
r i o  del c o m is a r io  T r i c o t  ( 2 4 ) .  E l  p ro b lem a  de la po tes tad  r e g la ­
m e n ta r ia  de las  a u to r  Idades In fe r  lo re s  a m in is t re  es un p ro b le m a  
muy e sp a n o l,  que e x is t i r f a  - d i c e -  cuando haya  una norm a h a b i l i ­
ta n te ,  la que s e r  Ta una d is p o s ic id n  con ra n g e  fo rm a i de le y ,  a c e p -  
tando In c lu s e  la habi11tacidn ta c ita .  (25).
T a n to  las  c i r c u l a r e s  como las In s tru c c lo n e s  p re s e n ta n  c le r t o  
In te r ë s ,  p o r  In d lcaq  a menudo, la In te r p r e ta c id n  que la a d m ln ls -  
t ra c ld n  da a c le r t a s  d is p o s ic lo n e s  lé g a le s  o r e g la m e n ta r la s ,  o f r e -  
c le n d o , adem as , una m e jo r  v is io n  y co m p ren s id n  del fu n c lo n a m îe n -  
to del m écan ism e a d m in is t ra t iv e .
9. E S T A T U T O S  Y  R E G L A M E N T O S  D E  O T R A S  E N T I D A D E S  P U -  
B L I C A S
E n v i r t u d  de la autonom fa de que gozan c le r t o s  o rg a n is m e s  a d -
(24) E l c o m is a r io  T R I C O T  - e n  el a r r ê t  " In s t i tu t io n  N o t r e  D am e  
de K r a l s k e r " -  c o n s id é ra  que a) el m in is t re  puede c r e a r  r e g la s  g é ­
n é r a le s  y a p i Ic a b le s  a te r c e r o s  s in  que e x is ta  ningün te x te  que le  
o to rg u e  p o d er re g la m e n ta r  lo. b) p ropone un c r i t e r l o  de d is t in c id n  
e n t r e  c i r c u la r e s  In te r p r é t a t iv e s  y re g la m e n ta r  las . Son  r e g la m e n -  
ta r la s :  12) las  que someten a s u jec lo n es  o dan nuevas  g a ra n t fa s
al c lu dadano; 22 ) las  que co m p o rtan  una d é c is io n  c o le c t iv a  seg u ld a  
de s im p le s  m edldas  de a p l lc a c id n ;  y 32) las  que c r e a n  una r é g la  
T h t e r p r e t a t iv a  nueva.
(25) B A E N A  D E L  A L C A Z A R :  Op. c it .  , P ag . 1 10 y ss.
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m în îs t ra t iv o s  -q u e  t ien en  p e r s o n a l îdad ju r fd ic a  p r ô p ia ,  d is t in ta  
del E s ta d o ,  p e ro  in te g ra d o s  en ë l -  , es tan  c a p a c ita d o s  p a r a  d i c -  
ta r  n o rm as  J u r fd ic a s  de c a r a c t e r  g e n e r a l .
P a r a  que las  n o rm as  d ic tad as  p o r  los o rg a n is m e s  autonom es  
tengan e f ic a c ia  ju r f d ic a ,  y no sean c o n s id e ra d a s  como s im p les  
d is p o s ic lo n e s  In te rn a s  o pactes  c o le c t iv o s ,  es n e c e s a r lo  que sean  
asum idas  p o r  el E s ta d o ,  " L a  asunc idn  e s ta ta l  r é s u l t a ,  tanto  c u a n ­
do la ley  e s ta ta l  o b iIg a  e s te s  entes a d ic ta r  d e te rm in a d a s  r e g u l a -  
c lo n es  en r e la c lë n  con d e te rm in a d a s  m a te r la s " .  (26).
L a  p o tes tad  r e g la m e n ta r  la  de e s te s  en tes  puede c o n c r e ta r s e  en  
dos tlpos  de norm as: los e s ta tu to s  y los re g la m e n to s .  L o s  e s t a t u -  
tos se d ic té n  p a ra  la m e jo r  o rg a n iz a c lo n  y fu n c lo n am len to  I n t e r ­
ne de d ichos  o rg a n is m e s ,  o b ien p a ra  c o m p le ta r  c le r t a s  p a r te s  
que no han si do o b je to  de re g u la c lo n  m ed ian te  ley  e s ta ta l .  L o s  
re g la m e n to s  se d ic ta n  p a ra  n o rm a r  las  r e la c lo n e s  de e s te s  en tes  
con sus fu n c lo n a r îo s ,  ' con sus com ponentes (e j. una e n tld ad  de  
base  a s o c la t iv a  como el p ro fe s o ra d o  de una u n iv e rs id a d )  e In c lu ­
se con te r c e r a s  p e rs o n a s .
P u ed en  s e n a la rs e  a lg unas  r e g la s  a c e rc a  de la v a l id e z  de e s ta s  
n o rm as: 12) S I  la o rg a n iz a c lo n  del ente  esta  re g u la d a  p o r  ley e s  
e s ta ta le s ,  los e s ta tu to s  autonomes p o d ran  d ic ta r s e  tanto  en c u a n ­
to h ayan  s ido  p r e v is to s  p o r  la ley ,  o b ien  p a ra  r e g u la r  m a te r la s  
de rë g im e n  In t e r io r ;  22) L h s  c o rp o ra c lo n e s  de D e r e c h o  p u b l lc o ,  
cuya o r g a n iz a c lo n  no es te  p r e v is ta  p o r la le y ,  pueden e la b o r a r  
sus p ro p lo s  e s ta tu to s ,  depend iendo su e f ic a c ia  de la a p ro b a c lo n  
p o r  p a r te  del E s tad o ; 32) L a  po tes tad  de d a r  o tro s  tlpos de r e ­
g lam ento s  ha de j e r c i t a r s e  d e n tro  de la co m p eten c la  del en te  y
(26) G A R R ID O  F  A L L A :  " T r a ta d o  . . .  " ,  T  12, Pa'g 2 89
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sum ls idn  total al D e re c h o  del E s tad o . (27).
T a n to  los e s ta tu to s  como los re g la m e n to s  que d ic tan  e s ta s  e n -  
t id ad es  p u b i ic a s  pueden c o n s t i tu i r  - y  s o n -  una v e r d a d e r a  fuen te  
del p ro c e d lm le n to  a d m ln ls tra t lv o .
A s f ,  y a m a n era  de e je m p io , el a r t fc u lo  15 - a p a r ta d o  " c " -  de 
la L e y  O rg a n  lea  de S e g u r ld a d  S o c ia l  (del 13 de D Ic le m b r e  de  
1955) de N ic a r a g u a  concede  p o tes tad es  re g la m e n ta r  las  al C o n s e -  
jo  d i r e c t iv e  del In s t i tu te  N a c lo n a l de S e g u r ld a d  S o c ia l  ; y el a p a r ­
tado "b "  de ese  mismo a r t fc u lo ,  la fa c u lta d  de e s ta b le c e r  y m o d l-  
f l c a r  la o rg a n lz a c lo h  a d m ln ls t ra t lv a  del In s t i tu te .  S in  e m b arg o ,  
en la " C o n s u lta "  del 9 de fe b r e r o  de 1959 (B. J. 19. 7 0 7 ) ,  la C o r -  
te S u p re m a  de J u s t lc ia  (de N ic a ra g u a )  d ljo : " E l  In s t i tu te  N a c lo ­
nal de S e g u r ld a d  S o c ia l  no es ente  autonom e, ca l Idad r e s e r v a d a  
a los s e r v ic lo s  que c o n s t l tu y en  el p a tr Im o n io  In d u s tr ia l  o c o m e r -  
c la l  del E s ta d o ,  p e ro  t îen e  p e rs o n e r fa  ^ jurfdica, p a tr Im o n io  p r o -  
pîo y p lena  c ap a c id ad  p a ra  a d q u l r i r  d e re c h o s  y c o n t r a e r  o b l lg a -  
c lo n e s ,  y la autonom fa func lona l que la ley  le c o n c e d e " ,  con lo 
cual la S u p re m a  m antlene  un concepto  r e s t r in g id o  de los entes  
autonom es.
l a  C A R A C T E R  N O  F O R M A L  IS  T A  D E  L A S  R E G L A S  D E  P R O C E -  
D IM IE N T O  A D M IN IS T R A T I V O .
Una v e z  a n a l Iz a d a s  las  fuen tes  e s c r i t a s ,  c o n v ie n e  h a c e r  c le r ta s  
o b s e rv a c lo n e s  a c e r c a  del c a r a c t e r  de es tas  r e g la s .  E l  p r o c e ­
d lm len to  a d m ln ls t ra t lv o  t iende  a e v i t a r  el c a r a c t e r  fo r m a l is te  
del m Ismo y el c u lte  Inm oderado  p o r  las  fo rm a s ,  une de los
(27) G A R R ID O  F A L L A :  " T r a t a d o  " ,  T  12 P gg . 290
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pe lig p o s  mas g ra v e s  que am enazan la acc io n  de los o rg a n is m e s  
a d m in is t ra t iv e s .  Un p ro c e d lm le n to  fo r m a l is te  que encadene la 
acc id n  de la A d m ln l s t r a c  Ion , se v o l ' e r f a  a la la rg a  c o n tra  los  
p a r  t i c u la r e s ,  en lu g a r  de p r o té g e r  les . S I  b ien  el p a r t ic u la r  I s -  
mo y m in u c lo s id a d  de las  d is p o s ic lo n e s  de g ra d e  In f e r io r  a la ley  
p ro p o rc lo n a n  una m a yo r  s e g u r ld a d  y g a ra n t fa  a fa v o r  de los p a r -  
t l c u la r e s ,  e lIm in a n d o  p o s ib le s  a r b i t r a r le d a d e s ;  hay que te n e r  
p ré s e n te  que: " P lu s  on donne un contenu d é ta i l le  aux lo is  et 
aux d is p o s it io n s  de d e g ré  In f é r ie u r  qui se basent s u r  e l l e s ,  p lus  
l 'e f f ic a c i t é  de l 'A d m in is t r a t io n  peut a v o i r  h s o u f f r i r  p a r  la d im i­
nution  de la r a p id i t é  et de la so u p lesse  de l 'a c t iv i t é  a d m in is t r a ­
t iv e " .  (28 ).
R e g la s  de p ro c e d lm le n to  a d m ln ls t ra t lv o  dem asiad o  e s t r ic t a s  
pueden vol v e r  len ta  y pesada  la ac tu ac lo n  de la m aquina a d m ln ls ­
t r a t lv a .  S I  todas las  fo rm a i Idades c a u s a ra n  n u lld ad es  en el a c tu a r  
a d m ln ls t ra t lv o ,  su m a rch a  r e s u l t a r f a  cas i Im p o s ib le .  P o r  o t r a  
p a r te ,  no es n e c e s a r lo  que toda fo rm a i Idad e n tra h e  una nul Idad;  
su c a r a c t e r  Im p e ra t iv e  no t Ien e  p o r  qué n e c e s a r la m e n te  e s t a r  I I -  
gado a una sanclon .
L a  obi Ig a c lo n  de s e g u ir  las  fo rm a i Idades a d m in is t r a t iv e s  no debe  
p a r a l l z a r  el funclonam  len to  de la A dm ln l s t r a c  Ion. E n  e s te  s e n t id o ,  
la ju r is p r u d e n c la  f ra n c e s a  adm ite  la l lam ada te o r fa  de las  fo r m a -  
I Id ad es  Im p o s ib le s  , que c o n s is te  en que una a u to r ld a d  co m p éten te  
puede (s In  p o r  eso c o m ete r  una l le g a l ld a d )  p a s a r  p o r  a lto  una f o r -  
m alld ad  p r e v is ta  p o r  la le y ,  aun si es s u s ta n c la l , si és ta  es Im po­
s ib le  de o b s e r v e r .  E n c u e n tra  su fundam ento en la Idea  de la c o n -  
t ln u ld a d  del s e r v lc lo  p d b lîc o ,  p redom inando  la Idea de f u e r z a  m ayor
(28) V E L I  M E R IK O S K l :  " L e  p o u v o ir  d is c r é t io n n a i r e  de l 'A d ­
m in is t ra t io n "  B r u x e le s ,  P ag . 12 .
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E s ta  te o r fa  re c o n o c e  t rè s  c îrc u n s ta n c ia s  que d is p e n s e r  a la 
A d m in is t r a c io n  de r e s p e t a r  las fo rm a l id a d e s  p re v ia s :  a) en m a­
t e r ia  de p ro c e d im îe n to  c o n s u lt iv o ,  c ando p o r  c îr c u n s ta n c ia s  i n -  
d ep en d ien tes  de la vo lu n tad  de la a u to r ld a d ,  el o rg a n is m e  al que  
se debfa  c o n s u lte r  de jd  de e x is t i r  o b ien  p o r  fa i te  de in te g ra c io h ;  
b) n eg ac id n  s is te m a t ic a ,  d i r e c te  o in d i r e c te ,  de c o o p e ra c id n  de p a r ­
te de te r c e r o s ,  b ien  sea de d rg an o s  de la misma A d m in is t r a c io n  o 
p a r t ic u la r e s ;  c) o b s tru c c id h  de los mismos In te re s a d o s ,  e j .  el 
fu n c io n a r io  que re h u s a  co n o c e r  el e xp e d ie n te  d is c ip l in a r io .  (29 ).
1 1. C A M P O  D E  A P L I C A C I O N  D E  L A  R E G L A  D E  P R O C E D I M I E N -  
T O  A D M IN IS T R A T I V O .
S e  t r a ta  de e x te n d e r  lo mas p o s îb le  el campo de a p i ic a c id n  de 
las  r e g la s  de p ro c e d lm le n to  a d m ln ls t ra t lv o  por la a p l lc a c id n  de  
c le r t a s  te o r fa s .  U na  de el la s ,  es la del " p a r a le l  Ismo de fo rm a s  
y de p ro c e d lm le n to " ,  cuyo p r in c ip lo  c o n s is te  en que , a fa l ta  de 
un p ro c e d lm le n to  e sp e c la lm e n te  e n ca rg a d o  de el lo , el " a c to  co n ­
t r a r i o "  no puede d ic ta r s e  sino después de que se hayan  r e s p e t a -  
do las fo rm a s  segu ldas  p a ra  el ac to  In îc la l .  L a  d o c tr ln a  lo e n t le n -  
de ju s t i f ic a d o ,  pues el a d m in is tra d o  puede te n e r  n e ce s id ad  de m a -  
y o re s  g a ra n t fa s  en el momento de la a b ro g a c id n  que en el m o m en -  
to del ac to  In ic la l .  S e  c o n s id é ra  que esta  r é g la  debe a p l lc a r s e  a 
todos los ac to s  de una m an era  g e n e r a l ,  s a lvo  e x c e p c io n e s  ta le s  
como a q u e l la s  fo rm a l id a d e s  segUldas espontaneam ente  p o r  la A d -
(29) G U Y  IS A A C :  Op. c i t .  , P a g .  2 87  y ss. - S e h a l a ,  ad em as ,  
que es ta  te o r fa  p a ra  s e r  a d m is ib le ,  cuando es la A d m in is t r a c io n  
qui en la In v o c a ,  es n e c e s a r lo  que " la  c irc o n s ta n c e  Invoquée  p a r  
l 'a d m in is t r a t io n  do it  lui ê t r e  e x t é r i e u r  et ne p o u v o ir  lui ê t r e  Im pu­
ta b le " .  P a g .  2 98 . A b o rd a  tam blén el e s tu d io  de las  te o r fa s  de la 
u rg e n c la  y de las c îr c u n s ta n c ia s  e x c e p c io n a le s .
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m in is t r a c îo n ,  cam bio  de la le g is la c id n ,  o en el caso de las  c o n ­
s u lta s  hechas  en el in tends  de la A d m in is tra c io n .
P u d ie r a  c o n s id e r a r s e  que el p ro c e d lm le n to  a d m ln ls t ra t lv o  e n ­
c u e n t ra  un campo de a p l lc a c id n  muy am p llo  cuando la A d m ln ls t r a -  
c ld n  ac tua  d is c re c lo n a lm e n te .  S in  em b arg o  su a p l lc a c id n  es m a­
y o r  cuando actua  re g la d a m e n te ,  pues o f r e c e  m a yo re s  g a ra n t fa s  
a fa v o r  de los p a r  t ic u la r e s  por la In f lu e n c la  que la d e c is id n  p u e -  
da te n e r  en la a p re c la c id n  de los hechos l l t ig lo s o s ;
L a s  r e g la s  del p ro c e d lm le n to  a d m ln ls t ra t lv o  se o b s e rv a n  aun  
en el caso  de d e c is lo n e s  Im p ifc lta s .  L a  A d m in is tra c id n  t ie n d e  m u-  
c h as  v e c e s  a r e f u g la r s e  en el s l le n c lo  cuando no desea d a r  r e s -  
puesta  a una demanda del p a r t i c u la r .  P a r a  no p e r ju d ic a r  a los  
a d m ln ls tra d o s ,  y no c r e a r  una d e s ig u a ld ad  p r o c e d im e n ta l , el p r o ­
ced lm le n to  a d m ln ls t ra t lv o  contem pla  esos casos  m ed ian te  la te o ­
r f a  del " s l le n c lo  a d m ln ls t ra t lv o "  (V e r  c a p ftu lo  69 n9 ).
12. L A  C O S T U M B R E
U na  v e z  que hemos d ed icado  n u e s t ra  a te n c id n  al e s tu d io  de las  
fu e n te s  e s c r i ta s  del p ro c e d lm le n to  a d m ln ls t r a t lv o ,  cabe  p r e g u n -  
ta r s e  si e l la s  son s u f ic le n te s  p a r a  r e g la r  todas las s itu a c lo n e s  
ju r f d ic a s  que p u d ie ra n  p r e s e n ta r s e .
L a  d o c tr ln a  dom inante  adm ite  la p o s ib l l ld a d  de que e x is ta n  la ­
gunas en el o rd e n a m ie n to  ju r fd ic o .  e s c r i to , las  que es p r e c is o  
c o lm a r .  (30 ).  E s  en b ase  a es ta  p ro b le m a t ic a  que cabe  el e s tu d io
(30) P a r a  o t r o  s e c to r  de la d o c tr ln a  r é s u l ta  In n e c e s a r lo  b u s c a r  
n u evas  fuen tes  de p ro d u c c lo n  n o rm a t iv e ,  al m a rg en  del D e r e c h o  
e s c r i t o  e s t a t a l ,  p o r e n te n d e r  que es te  es un sf mIsmo s u f ic le n te .  
E s  la p o s tu re  de D o n a to  D o n a tI que se b a s a  en la n e c e s a r la  p e r -  
fe c c ld n  (c o m p le te zza )  de todo o rd e n am ie n to  ju r f d ic o ,  pues en su
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de las  fuen te s  no e s c r i ta s  y de las  fuen tes  In d ire c te s  del p r o c e ­
d lm len to  a d m ln ls t ra t lv o .
L a  c o s tu m b re  nace  fu e ra  de la o rg a n iz a c lo n  del E s ta d o ,  con  
un c a r a c t e r  e x te rn o ,  y se t r a t a ,  s o b re  todo, de n o rm as  c r e a d a s  
e im puestas  p o r  el uso s o c ia l .  S e  debe a un c o m p o rtam len to  u n i­
fo rm e  y c o n s ta n te ,  p ra c t ic a d d  p o r  los c lu dadanos  con la c o n v lc -  
c ld n  fntlm a de que re sp o n d e  a una obi Ig ac lo n  ju r fd ic a .
E n  la c o s tu m b re  e x is te n  dos e lem entos: a) uno m a te r ia l ,  que  
c o n s is te  en la re p e t ic id n  de actos  del mIsmo conten ido; b) uno 
m o r a l ,  es d e c i r  la fntlm a c o n v ic c id n  de que hay una o b llg a c lo h  
ju r f d ic a  de o b s e r v e r  esos actos .
P o r  o t ra  p a r te ,  la co s tu m b re  se d i fe r e n c la  de los usos so ­
c ia le s  en que la com unidad debe e s t im a r  la obi Iga to r  la (op in io  n e -  
c e s l ta t ls )  y su v io la c id n  a c a r r e a  una sanc idn  ju r fd ic a .
L a  c o s tu m b re  se e n c u e n tra  r e la c lo n a d a  con la ley ,  "com o los  
p la t i I lo s  de una b a la n z a ,  esta  con d ic lo n ad a  re c fp ro c a m e n te  la 
Im p o r ta n c la  r e s p e c t iv e  de la ley  y la co s tu m b re ; en cada é p o ca ,  
si la una sube, la o t ra  b a ja ra  (31).
b ase  e x is te  una norm a g e n e ra l  e x c lu s iv e  que s i r v e  a s o lu c lo n a r  
cuantos  casos  no han si do e s p e c ff ic a m e n te  p re v is to s  p o r  las  n o r ­
mas c o n c re te s .  V e r  G A R R ID O  F A L L A :  "T ra ta d o ,. l 'P a g .  2 96  y ss.
(31) F E D E R I C O  D E  C A S T R O :  Op. c it .  , P ag . 90 . S A N C H E Z  
A G E S T A :  op ina  que " L a  co s tu m b re  es el D e r e c h o  no e s c r i to  
(en c o n tra s te  con la ley  D e re c h o  e s c r i to )  que se d e fin e  no p o r  
o b ra  del le g is la d o r ,  s Ino  por la r e l t e r a c id n  de actos  o p r a c t ic e s  
que c o n tle n en  una In te r p r e t a c id n  espontanea  de lo que es ju s to  de  
a c u e rd o  con la c o n c le n c la  c o le c t iv a " ,  op. c i t .  P ag . 319 . E n  el 
m Ism o s en t id o ,  J. D E M B O U R : op. c i t .  P ag . 47  c o n s id é ra  que  
" L a  coutum e est un usage  Im p lan té  dans une c o l le c t iv i t é  et c o n ­
s id é r é  p a r  e l le  comme ju r id iq u e m e n t  o b l ig a t o i r e " .  E n  el d e r e -  
^ ^ h o  b e lg e ,  - e x p r e s a  D e m b o u r -  se s iguen las  s ig u le n te s  r e g la s :  
12) U n  uso no puede p r e v a le r  s o b re  un te x to , la c o s tu m b re  t îe n e  
un v a lo r  s u p le to r lo ;  22 ) Un uso no puede v a le r  como fu en te  de
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L a  c o s tu m b re  puede s e r :  a) e x t r a  o p r a e t e r  legem , que ré g u ­
la a q u e l la s  si tuac io nes  s o b re  las c u a le s  cal la la ley; b) costum ­
b re  secundum o p r o p te r  legem , que c o n f le re  un sen tid o  e s p e c ia l  
a lo d icho p o r una ley; c) co s tu m b re  c o n tra  legem , que ré g u la  
una s itu a c id n  c o n tra d ic ie n d o  lo d ispuesto  en la e ly .
E l  p ro b le m a  c o n s is te  en d e te rm in e r  si la co s tu m b re  como tal 
c o n s t i tu y e  una fuente  e s p e c ff ic a  del d e re c h o  a d m ln ls t ra t lv o  y ,  
c o n c re ta m e n te  p a ra  n o s o tro s ,  del p ro c ed lm le n to  a d m ln ls tra t lv o .  
H a y  q u ien es  han contestado  a f i rm a t iv a m e n te ,  aduclendo  que, al 
s e r  la c o s tu m b re  una fuen te  del D e r e c h o ,  y el D e re c h o  A d m ln ls ­
t r a t lv o  una ram a  de a q u é l ,  se deduce el que la c o s tu m b re  puede  
s e r  fu e n te  del D e re c h o  A d m ln ls t ra t lv o  (e j.  , G ascon y M a r fn  , 
G o n z a le z  P e ' r e z ,  e tc . ).
P a r a  o t r o s ,  la c o s tu m b re  no puede s e r  fuente  del D e re c h o  A d -  
m in ls t ra t iv o  p o r  s e r  e s te  un D e re c h o  e se n c la lm e n te  e s c r i to  y r e -  
f le x lv o  (O tto  M a y e r ) .  O t ro s  acep tan  la c o s tu m b re  en el D e re c h o  
A d m ln ls t r a t lv o ,  aunque con un v a lo r  s u b o rd in ad o , p o r  lo que no 
debe a d m it i rs e  nunca la co stu m b re  c o n tra  legem.
L a  c o s tu m b re  puede te n e r  un c le r t o  am bito  de api Ic a c id n  en el 
D e r e c h o  A d m ln ls t r a t lv o  re s p e c to  al funclonam  len to  de Ins tI  tu c lo ­
nes s u rg id a s  h is td r Ic a m e n te ,  o p a ra  r e g la r  r e la c lo n e s  e n t r e  los 
a d m ln ls tra d o s  en r e la c id n  con m a te r la s  d e te rm in a d a s .
In te r p r e ta c id n ;  32) L a  v io la c id n  de un uso puede s e r  Invocada an ­
te el C o n s e jo  de E s ta d o . V e r  tamblen A N D R E  B U T T G E N B A C H :  
"M anuel de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  B r u x e l le s ,  1966 , 32 ed ic .  , T .  12 
P a g . 24 . Z A N O B IN I :  Op. c i t . ,  P ag . 122 y ss. G O R D I L L O :  Op. 
c it .  , P ag . 2 0 3  y ss. -  no adm ite  la c o s tu m b re  como fu en te  del 
D e r e c h o  A d m ln ls t r a t lv o ,  p e ro  la adm ite  cuando puede c r e a r  de ­
re c h o  a fa v o r  de los a d m ln ls tra d o s  f r e n te  a la A d m in is tra c id n .  
F I O R I N I :  Op. c it .  , P a g . 64  y ss. -  Tam poco la acepta  como  
fu e n te n o rm a t iv a ;  d is t in g u e  las p r a c t ic a s  de los usos a d m ln ls t r a -  
t lv o s .
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L o  que sucede en r e a l  îdad es que la c o s tu m b re  es una fu en te  
de D e re c h o  in d ep en d ien te  de la vo lun tad  e s ta ta l ,  que d i f ic i Im e n -  
te puede p r e s e n ta r s e  en el D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o ,  pues en las  
r e la c lo n e s  a d m in is t ra t iv e s  s ie m p re  In te rv ie n e n ,  de una p a r te  y 
en fo rm a  c o n s tan te ,  la A d m in is tra c id n ,  y , por o t r a ,  los p a r t l -  
c u l r e s ,  en ca l Idad de su je to s  a d m ln ls tra d o s .  E n  cam bio , en las  
re la c lo n e s  ju r f d lc o - p r Iv a d a s ,  la r e la c id n  es s u s c e p tib le  de p r o -  
d u c lr s e  y d é s a r r o i l a r s e  e n t re  su je to s  cada v e z  d i fe re n te s .  No  
se p re s e n ta n  los supuestos n e c e s a r  los p a ra  que s u r  ja  la costum ­
b r e  con sen tid o  analogo al que t ien e  en D e re c h o  p r iv a d o ,  como  
fu en te  de D e re c h o  Independiente  de la v o lun tad  e s ta ta l .
L o  que sf puede a d m it i rs e  en el D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o ,  y por  
ende en el p ro c e d lm le n to ,  son las  Ilam adas  p r a c t ic a s  a d m ln ls t r a -  
t lv a s ;  el p ro b lem a  se p la n te a r fa  a c e rc a  de su o b i ig a to r le d a d ,  pues  
" la  obi Ig a to r  ledad de las  p ra c t ic a s  admlnl s t r a t i  v as  s u rg e  al I f d o n -  
d e , como co n se cu en c la  de las m ism as, haya podido c r e a r s e  un p r in ­
c ip le  de a p a r le n c la  ju r fd ic a  que Induzca al a d m in is tra d o  a c r e e r  
c o r r e c t a  una a c tu ac id n  suya en un sen tid o  d e te rm in a d o " .  (32 ).
E n  d é f in i t iv a  esta  p ro b le m a , y la so lu c id n  que se le d é , es tân  
en f u n d  on del o rd e n am ie n to  ju r fd ic o  c o n c re te  que se e s tu d ie .
B r e w e r  C a r  fas ,  al r e f e r i r s e  a la r e a l  Idad V e n e z o lâ n a ,  c o n s id é ­
r a  el p ro b lem a  desde un punto de v Is ta  In te re s a n te  p a ra  el p r o c e ­
d lm len to  a d m ln ls t r a t lv o ,  al s e h a la r  que la c o s tu m b re  ha s Ido  a c e p -  
tada en la fo rm a c lo n  de las  r e g la s  debido a que " .  . . p o r  la a u s e n -
(32) G A R R ID O  F A L L A :  " L a s  fuen tes  no e s c r i ta s  del D e re c h o
en el D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o " ,  R .  E .  V .  I , n2 9 7 ,  P ag . 14, aho
1958. " T r a t a d o  . . . "  T  12, P ag . 305. E l  p r o fe s o r  G A R C IA  -  T R E -  
V IJ A N O ,  J. A . en op. c i t .  , -  seh a la  en cam bio  que " L a  c o s tu m b re  
es fu en te  del D e re c h o  A d m ln ls t ra t lv o  en un sen tid o  muy a l to ,  p u e s -  
to que su base es fo rm a l is te .  . . N o  hay que c o n fu n d ir  la co s tu m b re  
con las  s im p les  P r a c t ic a s  A d m in is t ra t iv e s  que no c r e a n  d e re c h o s "  
P ag . 309.
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c ia  de una le g is la c id n  p ro c e d im e n ta l  a d m ln ls t r a t lv a ,  las  a u t o r I -  
dades e n c a rg a d a s  de c u m p llr  el p ro c e d lm le n to  c o n s t i tu t iv o  e Im -  
p u gnatlvo  del acto  a d m ln ls t ra t lv o  han c a r e c id o  de norm as  p r é c i ­
sas  p a ra  a c t u a r ,  p o r  lo que estan  gu îadas  en una la rg a  m edida  
p o r las  p r a c t ic a s  a d m in is t r a t iv e s "  (33). E n  cuanto a los I la m a -  
dos p ro c e d im ie n to s  " c o n s t i tu t iv o s  e Im p u g n a tivo s " , v e r  n u e s t ra  
o p in ion  en el C a p ftu lo  I,  n2 ). L a  o b s e rv a c id n  de B r e w e r  la 
c o n s id é râ m e s ,  p o r lo dem as, v a l id a  y a p l lc a b le  a la r e a l  Idad del 
p ro c e d lm le n to  a d m ln ls t ra t lv o  en N ic a ra g u a .
E n  ese sen t id o  P a lm e  M a r t fn e z ,  r e f i r lé n d o s e  a las c o s tu m b re s ,  
e x p re s a  que " . . . e s ta s  c o s tu m b res  que como m a n if e s te d  ones p r i ­
m e ra s  de la v id a  del D e r e c h o  adoptan  el c a r a c t e r  de ley e s  han  
a p o rta d o  v a l lo s o  m a te r ia l  a la c le n c la  del D e re c h o  A d m ln ls t r a ­
t lv o .  L o  que la e x p e r le n c ia  ha consentldo .com o bueno no puede  
s e r  d eses tim ad o  p o r una c le n c la  cuya m is id n  es a p l lc a r s e  a c l e r ­
tas Ins tI  tuc lones  de la s o c led ad  p a ra  p ro v ec h o  de é s ta s "  (34).
(33) A L L A N  R . B R E W E R  C A R IA S :  Op. c i t . ,  P ag . 45. H E R ­
N A N D E Z  R O N : Op. c i t .  , P a g .  64  y s s . - c o n s id é r a  que la c o s ­
tum bre  t ie n e  un d is t in to  a lc a n c e  segun se c o n s id é ré  en el D e r e ­
cho p r iv a d o  o en el D e re c h o  A d m ln ls t ra t lv o .  S e  In c lin a  p o r  la 
a c e p ta c id n  de las  p r a c t ic a s  a d m in is t ra t iv a s  que, desde e se  punto  
de v is ta ,  in te re s a n  como fu e n te  del D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o .  P u e ­
de v e r s e ,  adem as , A N T O N IO  M O L E S  C A U B E T :  -  " V Ic Is I tu d e s  
del P ro c e d lm le n to  A d m ln ls t r a t lv o  V e n e z o la n o " ,  R . I . S . A .  1972,  
P ag s .  2 7 0 -2 7 6 .
(34) P A L M A  M A R T IN E Z :  O p. c i t .  , P ag . 14. L a  Idea de que la 
co s tu m b re  es una fu e n te  del D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o  la adm ite  el 
p r o fe s o r  A N D R E  D E  L A U B A D E R E ,  en " T r a i t é .  . . " P dg. 3 1 :"L a  
coutum e n 'e s t  pas é t r a n g è r e  à la fo rm a t io n  de c e r t a in e s  r é g ie s  
et à la c o n s tru c t io n  de c e r t a in e s  th é o r ie s  du d r o i t  a d m in is t r a t i f " .  
Y  mas adeJante e x p re s a  c la ra m e n te :  "C e p e n d an t I I n 'e s t  g u è re  
douteux  que la coutum e peut ê t r e  souce de d r o i t  en d r o i t  a d m in is ­
t r a t i f  comme dans les  a u t re s  b ra n ch e s  du d r o i t " .  (P a g . 2 1 7 ) .
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13 L A  J U R IS P R U D E N C IA
P a r a  los a u to re s  f r a n c e s e s  y los n a c io n a le s  de los p a fses  que  
se han în s p îra d o  de su s is te m a , la ju r is p r u d e n c ia  c o n s t i tu y e  una  
fu e n te  del d e re c h o  a d m in is t ra t iv o .  A s f ,  el p r o fe s o r  b e lg a  D e m ­
b o u r la c o n s id é ra  como una de las fuente  s o c io ld g ic a s  del d e re c h o  
- ju n to  con la d o c t r ln a -  , y d is t in g u e: la j u r  Is p ru d e n c ia  de la j u -  
r ls d lc c ld n  y la ju r is p r u d e n c la  de la A d m in is tra c id n  a c t iv a ’ L a  
p r im e r a  t ien e  una g ra n  Im por tanc la  y muchas de las  c o n s t r u c c lo -  
nés ju r fd ic a s  son el re s u lta d o  de la o b ra  c as I e x c lu s iv a  de la j u ­
r is p r u d e n c la  (e j .  la te o r fa  del dom in io  p u b llco ) .  E s ta b le c e  una  
co n tin u ld ad  en cuanto  a la fo rm a  de In t e r p r e t e r  el d e re c h o ,  11egando 
a a d q u l r i r  un c le r t o  v a lo r  como el de las  n o rm as  e s c r i ta s .  L a  s e -  
gunda, la ju r is p r u d e n c la  de las a u to r ld a d e s  a d m in is t ra t iv e s  (e j.  
la de los o rg a n ism o s  que e je r c e n  una tu te la  ju r f d ic a ) ,  " C e s  d é ­
c is io n s  c o n s t i tu e n t  une s o u rc e  de d r o i t  Im p é ra t iv e  pour ceu x  a u x ­
q u e ls  e l le s  s 'a d r e s s e n t  et In t e r p r é t a t iv e  p o u r  les  t i e r s .  P a r  là, 
e l le s  se ra t ta c h e n t  tant aux s o u rc e s  fo rm e l les  q u 'a u x  s o u rc e s  
s o c io lo g iq u e s  du d r o i t  a d m in is t r a t i f " .  (35), E n  la A d m in is t ra c io n
(35) J. D E M B O U R : Op. c i t .  , P ag . 52 . G U Y  B R A IB A N T :  Op c i t .  , 
fa c fc u lo  112, P ag . 352 - d ic e  que la ju r  Is p ru d e n c ia  com bina y api I -  
ca tanto  las fu en tes  como los p r In c ip lo s  g é n é r a le s ,  " P a r  c o n s é ­
quent à t r a v e r s  Ménsemble de ces  s o u rc e s ,  la ju r Is p r u d e n c e  jo u e  
un r ô le  e s s e n t ie l ,  m a is  c 'e s t  un r ô le  p r a t iq u e ,  un r ô le  de f a i t ,  et 
non pas un r ô le  th é o r iq u e  et ju r id iq u e " .  M A R C E L  W A L IN E :  O p.  
c it .  P ag . 2 4  y ss. C H A R L E S  D E B B A S C H ;  Op. c i t .  , P a g .  15 ys. 
IS A A C :  Op. c it .  , P ag . 270  yss. - s e h a la  que el p ro c e d lm le n to  ad­
m ln ls t r a t lv o  f ra n c é s  p ré s e n ta  una c o n s tru c c lo n  p r e to r la n a  y la 
a c t iv id a d  del ju e z  s e  a d v ie r te :  a) 11enando las  lagunas de la r e -  
g la m e n ta c lo n ; b) por el c a r a c t e r  s u b s id la r lo  de las  r e g la s  de j u -  
r  Is p ru d e n c ia .  L A U B A D E R E :  " T r a i t é . . .  " P ag . 33 -  después  de  
e x a m in e r  las  c a r a c t è r e s  de la ju r  Is p ru d e n c ia  a d m ln ls t r a t lv a  m a -  
n l f le s t a  que " L a  ju r is p r u d e n c e  a d m in is t r a t iv e  se p ré s e n te  a in s i  
comme une ju r is p r u d e n c e  so u p le , nua n cée , é v o lu t iv e ,  ad ap tan t  
constam m ent et ave c  una p a r t i c u l i è r e  s e n s ib i l i t é  le d r o i t  a d m in is ­
t r a t i f  aux e x ig e n c es  m ouvantes de la v ie  a d m in is t r a t iv e " .  F I O ­
R I N I ,  B: Op. c i t .  , P ag . 71 y ss. G A R C IA  -  T R E V IJ A N O  J. A :
O p. c i t .  , P ag . 310.
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a c t iv a  t ie n en , pues, una g ra n  im p o rta n c ia  los p ré c é d e n te s .
L a  ju r is p r u d e n c la  t îene  un v a lo r  y s ig n îf ic a c îd n  d is t in ta s  s e ­
gun se t r a te  de los p a fses  ang lo sa jo n es  o de los c o n t in e n ta le s  
e u ro p eo s  p e ro  en ambos o fre c e  un v a lo r  c o m p e n s a to r  en el s is ­
tema ju r fd ic o .
E n  el s is tem a  legal esp a n o l,  la ju r is p r u d e n c la  no se In c lu y e  
como fuen te  del D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o ,  pues su v a lo r  es nulo  
y la ju r is p r u d e n c la  c o n te n c lo s o -a d m i ni s t r a t lv a  no ha a lc a n z a d o  
el v a lo r  de la c iv i l  o de la penal ; s in  em bargo  se le re c o n o c e  un 
In te r é s  p r a c t ic e  que s I r v e  p a ra  c o n o c er  la In te r p r e ta c id n  que de 
la ley  hacen los t r ib u n a le s  (36).
S I  b ien  se re co n o c e  la Im p o rta n c ia  de la ju r is p r u d e n c la  en cuan­
to a su papel p r a c t ic e  de In te r p r e ta c id n  de la ley  y , a v e c e s ,  h a s -  
ta su c a r a c t e r  c r e a d o r ,  la ju r is p r u d e n c la  como tal ha s ido ob je to  
de d u re s  a taques . V o n  K Irc h h m an n  re co n o c e  que el o b je to  de la 
j u r  Is p ru d e n c ia  es el d e re c h o ,  p e ro  al c o m p a ra r  lo con el o b je to  
de las  demas c le n c la s ,  ré s u l ta  que el d e re c h o  es m utab le  y que la 
c le n c la  del d e re c h o  se opone al p ro g re s o  del m Ism o, pues al d e -  
d lc a r s e  p r In c ip a lm e n te  al es tud io  del pasado, se e n c u e n tra  c o n d l -  
clo nado  p o r  él .  L Ie g a  a la co n c lu s id n  de que la ju r is p r u d e n c la  no
(36) G A R R ID O  F A L L A :  Op. c i t .  Pag . 318 y s. B R E W E R  C A ­
R I A S  c o n s id é ra  que la j u r  Is p ru d e n c ia  su c a r a c t e r  de I n t e r p r e ­
tac id n  y de c re a c id n  en el am bito a d m ln ls t ra t lv o ,  " L a  sum is idn  
de la a c t iv id a d  a d m ln ls t ra t lv a  al P r in c ip le  de la L e g a l ld a d  A d m l­
n ls t r a t lv a  Im p lica  el re s p e to  de los P r in c ip le s  G é n é r a le s  del  
D e r e c h o  A d m ln ls t r a t lv o  e s ta b le c id o s  y d e fin id o s  p o r  la j u r i s ­
p ru d e n c la  y no el re s p e to  de la ju r is p r u d e n c la  en s f"  Op. c i t .  , 
P ag . 45.
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e s ,  ni debe s e r  c o n s id e ra d a  como c ie n c ia  (37).
L a  ju r is p r u d e n c la  n ic a ra g ü e n s e  ha d Icho  de e l la  mIsma: " T a m ­
blén  s e r é  m e n e s te r  p a ra  o p oner la causa l num éro  10 del d icho  a r ­
tfcu lo  2 05 7  P r .  que las d o c tr In a s  lé g a le s  que se Invoquen como  
v io la d a s ,  mal In te r p r e ta d a s  o indeb idam ente  a p l lc a d a s  al c a s o ,  
se h a l le n ,  como si d l jé ra m o s ,  p re e s ta b le c id a s  p o r  una s e r  le  r a -  
zo n ab le  de fa I los p u b llcad o s  p o r el T r ib u n a l  S u p rem o  an tes  de h a -  
b e rs e  dado la s en ten c la  de que se r e c u r r e " .  (S e n te n c la  de las  1 1 
a. m. del 23  de J u l io  de 1921 - B .  J. -  3369  Cons. I).
P a r a  que la ju r is p r u d e n c la  tenga c le r t a  v a l id e z  - l a  j u r i s p r u ­
d en c la  c iv i l  en estos  c a s o s -  se r e q u le r e  un c le r t o  num éro  de f a -  
I los y no una s en ten c la  a ls la d a :  "A dem as  el cl tado es un caso  s in ­
g u la r  y no puede d e c i r s e  aun de él que c o n s t i tu y e  d o c tr ln a  en fa v o r  
de n inguna a f i rm a c lo n " .  (S e n te n c la  de 11:30  a. m. del 19 de Noviem -
(37) J. H. V O N  K IR C H M A N N :  " L a  ju r is p r u d e n c la  no es c le n c la " ,  
M a d r id  1949 -s e h a la  adem as que en el d e re c h o  In te r v ie n e  el s e n t î -  
m lento . Aun m as, e n c u e n tra  que " L a  ley p o s it iv a  es r fg id a ;  el d e ­
re c h o  p r o g r e s iv o "  (P ag . 51 ). " F in a lm e n te ,  la ley p o s it iv a  es el a r ­
ma s in  vo lu n ta d , Igualm entesum isa a la s a b ld u r fa  del le g is la d o r  y 
a la pas ion  del despo ta"  (P ag . 51 ) .  O p ina  que m ie n tra s  las  c le n ­
c la s  han a p o rta d o  a lg o ,e l  d e re c h o ,  en c am b io , cas i nada, s a lv o  
d is c u s io n es ;  en muchas épocas no ha co m p ren d id o  el t iem po en que  
se d e s a r r o l la ;  adem as, " L o  lam entab le  de la ju r is p r u d e n c la  es p r e -  
c ls a m en te  que e x c lu y e  de su seno la p o if t ic a ,  y que , p o r  c o n s lg u le n -  
te , e l la  misma se d é c la r a  In c ap a z  de d o m in a r ,  p  s im p lem en te  de  
d i r i g i r ,  la m a te r  la y el c u rs o  de las  nuevas fo rm a s ,  m ie n t ra s  que  
todas las demas c le n c la s  c o n s id e ra n  esto  como su p a r te  mas e s e n -  
c la l ,  su com etido  s u p rem o ". (P ag . 84).
A unque  desde o t ro  angu lo , la j u r  Is p ru d e n c ia  t ie n e  sus d e fe n -  
s o re s  - y  a s f  M A N U E L  J. G A R C IA  G A R R ID O -  en "C a s u is m o  y 
J u r Is p r u d e n c la  R o m a n a " ,  M a d r id  1973 , P ag . 9 -d lce : " L a  I n t r l n -  
cada s e lv a  de d is p o s ic lo n e s  lé g a le s ,  que c o n s t i tu y e  hoy el D e r e ­
cho p o s it iv o ,  solo  puede s u p e r a r s e  v o lv ie n d o  a los c au c e s  de una  
"A /e rd ad era  J u r is p r u d e n c la ,  dom inada como en el mundo rom ano  
p o r la u t i I Id a d ,  la equ ldad  y la ju s t ic la " .  P a la b r a s  que nos p a r e -  
cen a p l lc a b le s  al campo del D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o ,  s o b re  todo  
en una r e a l  Idad como la n ic a ra g ü e n s e .
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b re  de 1941 - B .  J. 11429 C ons. I).
L a  C o r  te S u p re m a  de J u s t ic ia  estim d que " L a  J u r is p ru d e n c la  
no es o b l ig a t o r ia " .  (C o n su lta  del 3 de A b r i l  de 1952 - B .  J. 16305).
P o r  o t r a  p a r te ,  las  o p in iones  e x p re s a d a s  p o r  la C o r te  S u p re m a  
de J u s t ic ia  en fo rm a  de C o n s u lta s  no c o n st itu yen  J u r is p r u d e n c la ,  
nl d o c tr ln a  legal o b i Ig a t o r la ,  "N o  puede fu n d a rs e  la c a s a c ld n  en 
v io la c id n  de la d o c tr ln a  legal conten lda  en una co n su lta  em it ld a  
po r la C o r te  S u p re m a " .  (S e n te n c la  de 9 a. m. del 8 de N o v le m -  
b re  de 1962 - B .  J. 4 8 7 /1 9 6 2  C o n s l l .  ).
P a lm a  M a r t fn e z  m a n lf le s ta  que " L a  a p l lc a c id n  co n stan te  de la 
ley  a cascsanalogos d é te rm in a  un c r i t e r l o  que p r e v a le c e  p o s te -  
r lo r m e n t e ,  y ese  c r i t e r l o  que d e fin e  el sen tid o  e x ac to  de e l la  tam ­
b len  es m a te r  la p a ra  consol Id a r  la te o r fa  de los e x p o s i to re s  del 
D e r e c h o  A d m ln ls t r a t lv o "  (38).
14. L O S  P R I N C I P IO S  G E N E R A L E S  D E L  D E R E C H O  A D M I N I S T R A ­
T I V O
L a  Idea de los p r  In c ip lo s  g é n é ra le s  del d e re c h o  fue e s t a b le c l -  
da p o r  p r im e r a  v e z  en Ita l la en el cddigo de 1865 , tomada a su 
v e z  del a r t fc u lo  13 del cddigo A b e r t in o .  F r a n c ia  y A le m a n la  en 
cam bio  no los e s ta b le c le ro n .  L a  fo rm u la c id n  m oderna  de estos
(38) P A L M A  M A T  IN E Z ;  Op. c i t .  , P ag . 15. E n  este  m a rc o  con­
c ep tua l son sumamente s ig n if ic a t iv a s  las  p a la b ra s  de G A R C IA  D E  
E N T E R R I A :  " E n  las  co n d ic lo n es  cam blan tes  y p r o te lc a s  del mundo  
m oderno  el D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o  y el s is tem a  de g a r a n t fa s ,  en  
c o n c r e te ,  no puede e v o lu c lo n a r  por s a lto s  le g is la t iv e s ,  s ino  p o r  
la luc ida  y co n stan te  o b ra  de una j u r  Is p ru d e n c ia  con e s p f r  I tu c r e a ­
d o r ,  c re y e n te  y e n tu s ia s ta  en su p ro p la  la b o r  y en la a b so lu ta  ne­
c e s id a d  que de la misma s ie n te  e x is te n c la lm e n te  la soc led ad  a c ­
tual y la causa  de la J u s t ic ia  y del D e re c h o "  (S o b re  S l le n c lo  A d ­
m ln l s t r a t iv o  y R e c u r  so c o n te n d  ose" R . A . P .  nS 4 7 ,  1965 , P ag  216),
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p o d rfa  e n c o n tra rs e  e n " . . .  la d i r e c c io n  in d iv id u a l îs ta  del D e r e ­
cho que, negando los p r in c lp io s  g é n é ra le s  al c om ienzo  y e la b o -  
ra n d o lo s  luego, d a r a ,  fa v o re c id a  por la ra z d n  p r a c t ic a  de la 
în s u f ic îe n c îa  de las  leyes  y el deseo de c o n s e g u ir  m ayo r  fu e r z a  
p a ra  sus id e a s ,  un nuevo v a lo r  al concepto  de aquél los. Con el 
iu s n a tu ra l is m o  in d iv id u a l îs ta  s e ra n  acogldos los p r in c lp io s  g é ­
n é r a le s  del D e re c h o  en el m ovlm lento  c o d lf lc a d o r ."  (39).
L o s  p r in c lp io s  g e n e ra l  del D e re c h o  son los p r in c lp io s  que In -  
fo rm a n  el o rd e n am ie n to  ju r fd ic o .  S o n  r é g la s  de D e re c h o  no e s ­
c r i t a s ,  que resp o n d en  a la log ica  del s is tem a y que e n c u e n tra n  
a p l Ic a c lo n  en el D e re c h o  A d m ln ls t ra t lv o .  Eh es te  sen tid o  o p e ra n  
como fuente  de co noc lm len to  del D e re c h o  A d m ln ls t ra t lv o ;  p e ro  
tam blén  actuan  como fuente  s u b s id la r  la ,  cuando t ienen  un c a r a c ­
te r  e x te rn o  al o rd e n am ie n to  ju r fd ic o  y una c ie r t a  autonom fa.
P a r a  e x p l ic a r  el c a r a c t e r  e x te rn o  de los p r in c lp io s  g e n e ra  I es 
del D e re c h o  no es n e c e s a r lo  r e c u r r i r  a Ideas lu s n a tu r a l Is ta s ,  pues  
e n c u e n tra n  su base en los p ro p io  s is tem as  ju r fd lc o s ,  los c u a le s  
no son sino una c o n c re c lo n  de d e te rm in a d a s  " Id e a s "  y c l r c u n s t a n -  
c la s  econo m icas , p o l f t lc a s ,  s o c ia le s  y hasta  Id e o lo g lc a s ,  que p r e -  
dom lnan en d e te rm in a d a s  épocas , y que p a ra  a lgunos re sp o n d en  a 
d e te rm in a d o s  In te re s e s  de c la s e  (c a p ita l is m e ,  s o c ia l is m e ) .
(39) M A N U E L  C L A V E R O  A R E V A L O :  " L a  d o c tr ln a  de los P r i n ­
c ip le s  g é n é ra le s  del D e re c h o  y las lagunas del o rd e n am ie n to  ju rH -  
d lc o " ,  R . A .  P .  , n2 7 , 1952, P ag . 64. P a r a  C la v e r o ,  el co n cep to  
de los p r in c ip le s  g é n é ra le s  del D e re c h o  s u rg e  mas en r e la c id n  con  
el p ro b lem a  de las  lagunas de la ley que con el de las fuen tes  del 
D e r e c h o .  C la v e r o  a n a l lz a  las p o s tu ra s  d o c tr in a le s  en E sp a h a  e 
I t a l la .  C o n s id é ra  que los p r in c lp io s  g é n é ra le s  del D e r e c h o  t i e ­
nen e x is te n c la ,  es tan  en el o rd e n am ie n to  ju r fd ic o  y pueden d e s -  
p r e n d e r s e  de él y a su v e z  lo an im an y lo In s p ira n .
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R iv e r o  c o n s id é ra  c u a t r o  g rupos  de p r in c lp io s  g é n é ra le s  que  
anim an el D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o  f ra n c é s :  12) los mas Im p o r ta n ­
tes son los que d e r Iv a n  de la d e c la ra c lo n  de los d e re c h o s  del hom -  
b r e  de 1789 , e j .  s e p a ra c lo n  de p o d er es, p r in c ip le  de Ig u a ld a d , I I -  
b e r ta d ,  etc; 22) r é g la s  acep tad as  en el cddigo c iv i l  y de e n ju lc la -  
m len to , adap tadas  al o rd e n  a d m ln ls t ra t lv o  p o r  c o n s ld e r a r la s  c o n -  
s u s ta n c la le s  al o rd e n am ie n to  ju r f d ic o ,  e j .  no r e t r o a c t lv ld a d ,  audi 
a lte ra m  p a r te m , e tc .  ; 32) p r in c ip le s  de o r ig e n  m o ra l ,  e j .  p e r s e -  
c u c ld n  del b ien  comdn, In te ré s  g e n e r a l ,  e tc . ; 42) los que se e x -  
t ra e n  de la n a tu r a le z a  de las c osas  o de la Idg ica  de las Ins tI  tu ­
c lo n e s ,  e j .  co n tin u ld ad  del s e r v lc lo  pu b llco . (40).
E n t r e  los P r in c ip le s  G é n é ra le s  del D e re c h o  y las r é g la s  j u r l s -  
p ru d e n c la le s ,  es p o s lb le  e s ta b le c e r  c le r t a s  d i fe re n c la s :  a) la 
r e g ia  ju r  I s p ru d e n c la  I es e s p e c ia l ,  el p r in c ip le  es g e n e ra l  ; la r e ­
g ia  j u r  I s p ru d e n c la  I es e s p e c ia l  en r e la c id n  al p r in c ip le ,  au n ­
que p a r e z c a  g o z a r  de g e n e ra l ld a d ;  b) la r e g ia  ju r  Is p ru d e n c ia  I es  
In e s ta b le ,  el p r in c ip le  es p e rm an en te ; los p r in c ip le s  dan c o n t i ­
nu ldad  al d e re c h o ,  y si b ien  su co n ten id o  es Im p re c is e  y no es ta  
d e te rm in a d o ,  son, s in  em b arg o , s u s c e p t ib le s  de m o d l f lc a rs e  s in  
d e s a p a r e c e r ,  lo que p e rm lte  a la r e g ia  ju r  I s p ru d e n c la  I c o m u n l-  
c a r les una m a yo r  p re c ls ld n ;  c) la r e g ia  ju r ls p r u d e n c la l  es p r a g -
(40) J E A N  R IV E R O :  Op. c i t .  , P a g .  2 9 4  y s. D E M B O U R :  Op . 
c i t .  P a g .  42 y ss. - h a c e  una e n u m era c ld n  de p r in c ip le s ;  c o n s i ­
d é ra  que el c a r a c t e r  o b i Ig a to r lo  de los p r in c ip le s  g é n é ra le s  no 
p ro v le n e  de su v in c u la c ld n  a una fuente e s c r  I ta ,  y que tampoco se 
t r a ta  de r e g la s  dadas p o r  la c o s tu m b re ,  nl de r e g la s  j u r I s p r u d e n -  
c la le s ,  p e ro  que p o r  la c o n s a g ra c id n  que hace el ju e z  de los p r in ­
c ip le s  g é n é r a le s ,  a d q u le re n  fu e r z a  obi Ig a to r  la. A d m ite  que t i e ­
nen un c a r a c t e r  s u p le to r  lo a la ley .
E n  el mIsmo sen tid o  que hemos anotado , se p ro n u n c la  G U Y  B R A I ­
B A N T :  al d e c Ir :  "C e  sont des p r in c ip e s  que s 'a p p l iq u e n t  même  
sans te x te ,  qui sont dégagés p a r  la ju r is p r u d e n c e ,  et qui c o r r e s ­
pondent à un c e r t a in  é ta t  de c iv i l is a t io n " .  -  Op. c i t .  , fa s c fc u lo  112 
P a g .  329 .
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m a tic a ,  el p r in c ip lo  es tra s c e n d e n te  (41 ).
( V e r  la c o n s id e ra c id n  mas d e ta l la d a  de v a r  los de estos  p r  In ­
c ip lo s  g e n e ra te s  que hemos hecho er. s u p ra ,  cap. 22 ) .
1 5 .L A  D O C T R IN A
L a  d o c t r ln a  no es una fuen te  de D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o ,  aunque  
se debe re c o n o c e r  la In f lu e n c la  c o n s id e ra b le  que ha e je r c id o  - y  
e j e r c e -  en la évo lue  Ion del D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o  y en su I n t e r ­
p r e ta c id n .
D ic e  D em b o u r: " L a  d o c tr in e  - é c r i t s  des a u te u rs  de d r o i t  a d ­
m in is t r a t i f  c o n s id é ré s  dans lë u r  e n s e m b le -  n 'e s t  pas une s o u rc e  
du d r o i t  a d m in is t r a t i f ,  pu isque les a u te u rs  n 'on t pas q u a l i té  pour  
c r é e r  des r è g le s  de d r o i t "  (42 ). P e r o ,  en su c la s i f ic a c id n  de fu e n ­
tes del D e r e c h o ,  c o n s id é ra  a la d o c tr ln a  como fuen te  s o c lo id g ic a .
S I  b ie n  la d o c tr ln a  no es una fuente  de d e re c h o ,  en el sen t id o  
j u r f d ic o  del té rm in o , t iene  un papel c o n s id e ra b le ,  que W a l l ln e
(41) M. B . J E A N N E A U :  C Ita d o  por Isaac  -  Op. c i t .  , P a g .  2 7 8
y ss. L A U D A B E R E :  " T r a i t é  . . .  " ,  T  12 -  e x p re s a  que " L a  s o u rc e  
non é c r i te  la p lus Im p o rta n te  de la lé g a l i té  est a u jo u rd 'h u i  c o n s t i ­
tuée  p a r  les  p r in c ip e s  g é n é ra u x  du d ro i t .  On a p p e l le  a in s i  un c e r ­
ta in  no m b re  de p r in c ip e s  qui ne f ig u re n t  pas dans les te x te s  m a is  
que la ju r is p r u d e n c e  re c o n n a ît  comme devant ê t r e  r e s p e c té s  p a r  
l 'a d m in is t r a t io n ,  le u r  v io la t io n  c o n s t itu a n t  une II lé g a l i té .  " P a g .  21 7 
F I O R I N I ,  Q :  Op. c i t .  , P ag .  73 y ss. G A R C I A - T R E V I J A N O ,  J. A .  : 
O p. c i t .  P ag . 230  - a f i r m a  que " L o s  p r in c lp io s  del D e r e c h o  en g e ­
n e r a l  y A d m ln ls t r a t lv o  en p a r t i c u la r ,  son la p r im e r a  fuen te  del  
o rd e n a m ie n to  ju r f d ic o  a c t u a l v e r  P ag s . ss. W A L IN E :  O p. c i t .  , 
P a g .  111.
(42) J. D E M B O U R : Op. c i t . ,  P ag . 5 3 ,  R . M A R T IN  M A T E O rO p .  
~clt. , P a g .  1 19, c o n s id é ra  a la ju r is p r u d e n c la  y a la d o c tr ln a  c o ­
mo " fu e n te s  a c ia r a t o r la s " .
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destaca  en: a) s îs te m a t iz a r  las so lu c io n es  le g ls la t iv a s ,  c o o r d i -  
nando y a c lan an d o  las p a r te s  o b s c u ra s  de la le g is la c id n ;  b) s is -  
te m a t iz a r  las so lu c io n es  de la ju r is p r u d e n c la ;  c) p ro p o n e r  nue­
v as  v fa s  a la ju r is p r u d e n c la  y al le g is la d o r ,  e j.  la te o r fa  de la 
dom anial Idad p u b lica  fue p r im e r o  una te o r fa  d o c tr in a l  ; d) p o r  o t ra  
p a r t e ,  puede c r I tL c a r  la ju r is p r u d e n c la  (43).
L a  d o c tr ln a  t ie n e ,  pues , un ra n g o  a u x l l l a r . y  un papel muy Im­
p o r ta n te  a d e s a r r o l l a r ,  en cuanto  a la s is te m a t lz a c ld n  j u r l s p r u ­
d e n c la l  y a la f i ja c ld n  de b a se s , s o b re  las c u a le s  se c o n s t r u i r a  
el d e re c h o  del fu tu ro ,  jugando as f un ro l  p r e c u r s o r  de r e fo rm a s  
y cam blos  le g ls la t lv o s .
P a lm a  M a r t fn e z ,  al r e f e r i r s e  a la d o c tr ln a ,  d ice: " L o s  t r a t a -  
d ls ta s  en su co n stan te  e sp e c u la c ld n  c le n t l f ic a ,  p roponen  p r in c i ­
p les  y norm a que v ie n e n  a c o n s t i tu I r  d o c tr ln a ;  y segun sea la au ­
to r ld a d  de los t r a ta d ls ta s  a s f  s e ra  el g ra d o  de a ce p ta c id n  de las  
d o c tr ln a  que fo rz o s a m e n te  h a b ra n  de In f lu i r  en o tro s  e x p o s ito re s  
de D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o ;  en ese  o rd e n  esta  c le n c la  se va e n r l -  
q uec lendo  y evo lu c lo n an d o  co n stan tem en te" .  (44).
(43) M A R C E L  W A L L IN E :  Op. c i t .  , P ag s .  90 y s. S e h a la  
R I V E R O  - e n  " D r o l  t A d m in is t r a t i f " , 1965 , P a g .  67-que " L a  
tâche  de la d o c tr in e  p a r t ic u l lë r e m e n t  Im p o rta n te  dans un d r o i t  
non c o d i f ie  e t la rg e m e n t ju r Is p r u d e n t le l  comme le d r o i t  a d m in is ­
t r a t i f ,  c o n s is te  d 'une p a r t  à o r g a n is e r  ce d r o i t  de fac, on s y s té ­
m a tiq u e , en dégag eant les p r in c ip e s  qui In s p ire n t  les so lu tio n s  
l é g is la t iv e s  e t ju r  Is p ru d e n t le l  les ,  d 'a u t r e  p a r t  à d iv u lg u e r  le d r o i t  
a in s i  o r g a n is é -  qui s e r a i t ,  sans c e la ,  d i f f i c i le  à c o n n a ît re -  en ­
f in ,  à ju g e r  ce d r o i t ,  du t r ip le  po in t de vue de sa c o h é re n c e ,  de 
son a d éq u atio n  au but q u ' i l  p o u rs u it ,  de sa c o n fo rm ité  à la ju s t i ­
c e ,  p r é p a r a n t  a in s i la v o le  aux r é fo rm e s  d 'ou s o r t i r a  le d r o i t  de 
dem ain " .
(44) P A L M A  M A R T IN E Z :  Op. c i t . ,  P ag . 15
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16. TRATADOS INTERNAC lONALES
Aunque no e x is te  unanim idad de c r i te r io s  p a ra  c o n s id e r a r lo s  
como fuen te  del D e re c h o  A d m ln ls t r a t lv o ,  co n s t ltu y en  una fuente  
In d l r e c ta  que r e q u le r e ,  p a r a  su In te g ra c ld n  en el D e re c h o  n a c lo ­
n a l ,  de un ac to  de re c e p c ld n .  P a r a  que a d q u le ra  fu e r z a  en la 
le g is la c id n  n a c lo n a l ,  y sea a p l lc a b le ,  es p r e c is o  que su conten ido  
sea p u b l lc a d o ,  de lo c o n t r a r io  d e b e ra  te n e rs e  como In e x is ta n te  
p o r las  a u to r ld a d e s  ju d lc la le s  y a d m in is t ra t iv e s .  A q u f la publl-: 
c a c ld n  actua  como un acto  de re c e p c ld n .
A l  a d o p ta rs e  un t ra ta d o  In te r n a c lo n a l , puede p r e s e n ta r s e  el c a ­
so de c o n f l lc to  e n t re  a lguna  d is p o s ic id n  del t ra ta d o  y una ley  na ­
c lo n a l .  E n  este  c as o , &que d is p o s ic id n  se apl Ica?  , ^ la  ley  na­
c lo n a l o el t ra ta d o  In te rn a c lo n a l  ?. H ay que d is t ln g u ir  dos si tua­
c lo n es : si la ley  es a n t e r io r  a la e n tra d a  en v ig o r  del t ra ta d o ,  la 
ley  n ac lo n a l cesa  de e s ta r  en v ig o r ;  p e ro  si la ley  es p o s te r io r  
a la e n tra d a  en v ig o r  del t ra ta d o ,  hay que c o n c l l l a r ,  h asta  donde  
sea p o s lb le ,  las  d is p o s ic lo n e s  del t ra ta d o  y las de la ley  p o s te r io r ,
E n  F r a n c ia  la C o n s t i tu c ld n  de 1958 , a r t fc u lo  5 5 ,  re c o n o c e  a 
los t ra ta d o s  y a los a c u e rd o s  r e g u la rm e n te  r a t i f Ic a d o s  o a p r o -  
ba d o s , una a u to r ld a d  s u p e r io r  a la de las le y e s .  L a  ju r is p r u d e n ­
c la  los c o n s id é ra  como una de las fuentes  de la leg a l ld a d  y su v io ­
la c id n  p o r  un a cto  a d m ln ls t ra t lv o  coni leva la nul Idad de e se  acto .
E l  p ro b lem a  de la In te r p r e ta c id n  de los t ra ta d o s  In te r n a c lo n a -  
les  t ien e  g ra n  Im p o r ta n c ia ,  segun se a t r lb u y a  al ju e z  a d m in is t r a ­
t iv e  o a a I gun d rg a n o  de la misma a d m in is tra c id n .  W a l ln e  es t im a  
que e l la  c o rre s p o n d e  al M in is te r lo  de A su n to s  E x t e r lo r e s ,  el 
cual puede d i r i g i r s e  al M In Is te r lo  c o r  respond ! en te del pa fs  s lg -
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hatario para llegar a una interpretacidn comun. (45).
1 7 L A  C O S A  J U Z G A D A
P a r a  a lgunos a u to re s  (ejJDembour) se t r a ta  de una fuente  f o r ­
m a l.  S e  impone no sd io  a aq u e llo s  c o n tra  qu ienes  ha sido dada  
la d e c is id n ,  s ino tam bien al a u to r  de ese  d e c is id n ,  a las o t r a s  
j u r  I s d icc io n e s  y a las  a u to r ld a d e s  a d m in is tra t iv a s .
E l  ac to  c re a d o  por la cosa ju zg a d a  obi Iga de tal fo rm a  a la 
A d m in is t ra c id n  que su v io la c id n  co n s t itu y e  exceso  de po d er;  se  
t r a t a r f a  de una v io la c id n  de o rd en  pub llco . D e  c a r a  a la A d m in is ­
t r a c id n  s e r fa  una r e g ia  d e f ln l t Iv a .
E n  una s e n te n c la ,  la cosa ju zg ad a  s e r fa  la p a r te  d is p o s it iv e  del 
acto  ju r ls d lc c lo n a l ;  p e ro  cuando los m otlvos  son In s e p a ra b le s  de la 
p a r te  d is p o s i t iv e ,  a d q u le re n  tamblen la a u to r ld a d  de cosa ju z g a d a .
L a  ace p ta c id n  de la cosa ju z g a d a ,  como fuen te  del p ro c e d lm le n to  
a d m ln ls t r a t lv o ,  depende del v a lo r  que se as lg n e  a la ju r is p r u d e n ­
c la  como fuente  d e n tro  de cada s is tem a ju r fd ic o .
(45) W A L IN E :  Op. c i t .  , P a g s . 62 y s. C f r .  L A U B A D E R E :  
" T r a i t é  . . . "  T .  12 P ag .  214 . Una In te re s a n te  exp o s lc ld n  del o r ­
denam iento  In te rn a c lo n a l  como fuente  del o rd e n am ie n to  In te rn o  y 
de la s u p ra n a c lo n a l  Idad en G A R  C l A - T R E V I J A N O ,  Op. c it .  , P ag .  
263  y ss. V e r  tam blén , F IO R IN I :  Op. c i t .  , P a g .  77 qu ien  s e h a la  
que esta  fuen te  n o rm a tiv a  esta  a d q u ir le n d o  un d é s a r r o i  lo c o n s i ­
d e r a b le  y , " A  m edida que la In te g ra c ld n  econdm ica la t ln o a m e r I -  
can a  se c o n c re te  m a y o re s  son los t ra ta d o s  y o rg a n ism o s  c r e a d o -  
r e s  de normasadm Ini s t r a t i  v a s " .  P a la b r a s  apl Ic a b le s  a la r e a l  Idad  
c e n t r o a m e r Ic a n a ,  p o r  la e x is te n c la  del m e rca d o  comun c e n t r o a -  
m e r lc a n o .
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CAPITULO V
E L  D E B E R  D E  A C T U A C IO N  A D M I N I S T R A T I V A  
Y  E L  P R IV IL E G E D  D E  L A  D E C IS IO N  P R E V I A
1. L A  R E G L A  D E  L A  D E C IS IO N  P R E V I A
1. O R IG E N
L a  m ayonfa  de los o rd e n am ie n to s  ju r îd ic o s  c o n s a g ra n  el deben  
de a c tu ac lo n  de la A d m in is t ra c io n  como una de las  g a ra n t fa s  funda  
m e n ta le s  del E s ta d o  de D e r e c h o ,  o sea: a c o g e r ,  t r a m i t a r  y r e s o l -  
v e r  e x p re s a m e n te  las  p e t ic lo n e s  o re c la m a c lo n e s  que le sean p r e -  
s en tad a s .  S in  em bargo  puede d a r s e ,  y de hecho con mucha f re c u e n  
c ia ,  una In actîv id ad d e  la A d m in is t ra c io n  que r e s u i te  p e r ju d ic la l  a 
los p a r t ic u la r e s .
L a  In activ icb d d e  los ô rg an o s  a d m in is tra t iv o s  puede e n te n d e rs e  
en dos s en tld o s : fo rm a i y m a te r ia l .  E l  p r o fe s o r  N Ie to  las  c o n c e p -  
tûa de la s ig u le n te  m a n e ra :  "E l concepto  de In a c t iv id a d  m a te r ia l  
s e  c o r re s p o n d e  con la Idea o r d in a r la  de la m ism a: es una p a s l v l -  
d a d , un no h a c e r  de la A d m in is t ra c io n  en el m a rc o  de sus com pe­
te n c ie s  o r d in a r ie s .  L a  In a c t iv id a d  fo rm a i se  r e f i e r e ,  p o r  su p a r ­
te ,  a la p a s iv id a d  de la A d m in is t ra c lô n  d e n tro  de un p ro c e d lm le n -
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to , es la s im p le  no c o n te s tac iô n  a una p e t ic iô n  de los p a r t i c u la r e s "  
(1 ).  N os  in te re s a  p a r t ic u la m e n te  la in a c t iv id a d  fo rm a i de la Admlnis^  
t ra c iô n  p o r  sus r e la c lo n e s  con la  l lam ada r é g la  de la d e c is lô n  p r e —  
v ia ,  que estud iam os a co n tin u ac lô n .
E l  p r iv l l e g lo  o r é g la  de la d e c is io n  p r e v ia  c o n s is te  en la obi Ig a ­
c lo n  que t ienen  los p a r t ic u la r e s  de dem ander p re v ia m e n te  a la Adird  
n ls t r a c lô n  en v fa  a d m ln ls t r a t lv a  p a r a  p o d er  a c c é d e r  a la ju r îs d ic c lô n  
c o n te n c lo s o -a d m  In I s t r a t i  va . E n  v i r t u d  de es te  p r iv l l e g lo ,  la A  dm In 1^ 
t r a c iô n  no puede s e r  N evada  ante  los t r ib u n a le s ,  s i p re v ia m e n te  no 
se ha re c la m a d o  ante  e l la ;  adem as, p a r a  que la p re te n s io n  del a d m i­
n is t ra d o  sea  a d m is ib le ,  se  r e q u le r e  una re s o lu c lô n  o d e c is io n  a d m l­
n ls t r a t lv a  p r e v ia  s o b re  la cual pueda , p o s te r lo rm e n te ,  p r o n u n c la r -  
se  el ju e z  a d m ln ls tra t lv o .
C o n s t i tu y e  uno de los p r iv l l e g lo s  t r a d ic lo n a le s  de que goza  la A d  
m in is t ra c lô n  que le p e rm lte  r e c o n s id e r a r , antes  de todo l l t ig lo ,  el 
acto  Im pugnable . E s te  p r iv l le g lo  se e n c u e n tra  tanto en los p a fses  
que han In s titu fd o  una ju r îs d ic c lô n  a d m ln ls t ra t lv a  e s p e c ia l  ( F r a n ­
c ia ,  E s p a h a ,  ) como en aq u e llo s  donde ùnIcam ente  e x is te  la r e v is io n  
ju d ic ia l  de los t r ib u n a le s  comunes ( P e r u ,  N ic a r a g u a ) .
L a  o p o rtu n id a d  conced ida  a la A d m in is t ra c io n  de r e c o n s id e r a r  
su d e c is io n  In ic la l  (a d i fe r e n c la  de los p a r t ic u la r e s )  a p a re c e  como  
un p r iv l l e g lo .  E n  e fe c to ,  el p a r t ic u la r  debe Im pugnar p re v ia m e n te  
ese  acto  en v fa  a d m ln ls t r a t lv a ,  asf como la re s o lu c lô n  c o n t r a r ia ,  
e x p re s a  o no , re c a fd a  en d ich a  v fa  an te  la ju r îs d ic c lô n  c o n te n c lo s a .
(1) A L E J A N D R O  N IE T O ;  " L a  In a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c lô n  y 
el r e c u r s o  c o n te n c lo s o -a d m  In Is t r  at Ivo " .  R A P .  N 2  3 7 ,  1962 , pâg. 80
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B ie ls a  d ic e  al re s p e c to :  " L a  re c la m a c io n  p r e v ia  es p r iv l l e g lo  de la  
A d m in is t ra c lô n  p û b l ic a ,  pues e l la  le  p e rm lte  vol v e r  a p e n s a r  o con  
s i d e r a r  m e jo r  la d e c is lô n  que se Impugna o r é s is t é "  (2).
S I  b ien  la r é g la  de la d e c is lô n  p r e v ia  ha s ido co n ceb ld a  como un 
p r iv l l e g lo  de la A d m in is t r a c lô n ,  puede b e n e f ic la r  in d lre c ta m e n te  a 
los p a r t i c u l a r e s , ya  que al r e v o c a r  o r e f o r m a r  la A d m in is t ra c lô n  
sus d e c is lo n e s  en fa v o r  de el lo s , se e v ita n  los In co n ven len tes  que  
s ie m p re  t ra e n  los I I t ig lo s ,  redundando es te  b é n é f ic ié  In c lu se  a to ­
da la  com unidad. E s te  p r i v l l e g lo ,  s in  em b arg o , puede c o n v e r t î r s e  
en p e r ju d ic la l  p a r a  los p a r t i c u la r e s ,  puês al e s p e r a r  la d e c is lô n  
a d m ln ls t r a t lv a  p o s te rg a n  la Impugnaclôn que p o d r îa n  e je r c e r  d i r e c  
tam ente  an te  los T r ib u n a le s  c o n te n c lo s o s , de no Im p e d ir lo  d Icha  
r é g la .
O r ig e n : L a  r é g la  de la d e c is lô n  p r e v ia  fuê o b r a ,  en p a r t e ,  de  
la d o c t r ln a  y de la j u r  Is p ru d e n c ia  del C o n se il  d 'E ta t  f r a n c é s ,  v in  
c u lad a  a las  norm as  d ic tad as  p a r a  r e g u la r  el p ro b le m a  del s i l e n —  
c io  a d m ln ls t r a t lv o ,  p o r  el D e c re to  del 2 de N o v ie m b re  de 1864 y la  
ley  del 17 de J u l io  de 1900 , que exten d iô  la so lu c lô n  dada.
2. L A  R E G L A  D E  L A  D E C IS IO N  P R E V I A  E N  L O  C I V I L
E n g e n e ra l  puede d e c i r s e  que todo p ro c e s o  p re s u p o n e ,  en c l e r ­
ta m e d id a , la e x is te n c la  de un acto  de o tro  s u je to ,  o sea  un acto  
p r e v io .  A s f ,  en el p ro c e s o  c iv i l  espanol no puede e n ta b la rs e  el 
ju lc lo  s in  la n e g a t iv a  m a n lf le s ta  del demandado en el ju lc lo  de con
(2) R A F A E L  B I E L S A :  " S o b r e  lo C o n te n c lo s o -A d m in is t r a t iv o " ,  
32 ed. S a n ta  F ê ,  1964 , pâg. 15 9 .B A R T O L O M E  F IO R IN I  en: "Q ué  
es lo C o n te n c lo s o ? " , Buenos A i r e s ,  1965, pâg. 8 4 ,  s e h a la  que "se  
r â  n e c e s a r lo  que la A d m in is t ra c lô n  p û b l ic a ,  en r e a l  Izac lô n  de sus  
fu n c lo n es  a d m in is t r a t iv e s , d é c id a ,  p o r  medio de una m a n ifé s ta c lô n  
u n i l a t e r a l ,  una s itu a c lô n  ju r fd ic a  e x c lu y en te  o c o n c u r re n te  de t e r ­
c e r o s " .
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c î l ia c iô n  . E s  a n e g a t iv a  s i r v e  têcn icam en te  p a r a  que el ju ic io  se  
p ro n u n c ie  s o b re  un acto  o una a c t îtu d  de o p o s ic îô n  p re v ia m e n te  ma 
n lfe s ta d a .
Como la r é g la  de la d e c is io n  p r e v ia  no t iene  una apl Icac lo n  r f ^  
da en lo c iv i l  , es p o s lb le  el acceso  ju r ls d lc c lo n a l  de una p re te n s io n ,  
o el e je r c ic io  de una a c c io n ,  s in  s e r  n e c e s a r la  la e x is te n c la  de un 
acto  p r e v io  o de un t râ m ite  de concll lac lô n . E s ta s  e xc e p c io n e s  se  
ju s t i f ic a n  p o r  v a r ia s  ra z o n e s ;  de u rg e n c la  (en el caso de ju lc îo s  In 
t e r d ic t a le s ,  de a l im e n te s ,  u n iv e r s a le s ,  d e s a h u c lo s , e tc .  ); p o rq u e  
sea  In n e c e s a r  lo dada la n a tu r a le z a  de la acc lô n  e je r c i ta d a  ( ju lc lo s  
v e r b a le s ,  d e c la r a t iv e s  que se p rom uevan  como In c id en te  o c o n s e ­
c u e n c la  de o t ro  ju lc lo ) ;  o p o r  t r a t a r s e  de un acto  de ju r îs d ic c lô n  
v o lu n ta 'r la ,  o los que se p rom uevan  c o n tra  p e rso n a s  a u s e n te s ,  des^ 
c o n o c id a s ,  In c le r ta s  o que no tengan un d o m ic il ie  co n o c id o , e tc .
(3).
A unque  n ac id a  en F r a n c ia ,  la r é g la  de la d e c is lô n  p r e v ia  no 
es a p l Ic a d a  ante  la ju r îs d ic c lô n  o r d in a r la  f ra n c e s a ;  cuando se qu ie  
r e  a t a c a r  a a lg u le n  en ju s t ic ia ,  se hace  d ire c ta m e n te ,  s in  que e x l^  
ta n inguna  obi Igaciôn  de in te n ta r  un ju lc lo  de concll lac lô n  p r e v ia .  
E s ta  r é g la  çonoce a lgunas  excep c io n es  dadas p o r  la e x is te n c la  de  
In s t i tu c lo n e s  re g u la d a s  p o r  te x te s  e s p e c ia le s  y que In te re s e n  d i ­
re c ta m e n te  al E s ta d o ,  p o r  e jem plo  en m a te r  læ  domanial es.
(3) P A R A D A  V A Z Q U E Z ,  J. R. : " In fo rm e  s o b re  la A d m in is t ra c lô n  
y la  ju r îs d ic c lô n  c o n te n c lo s o -a d m in is t ra t iv a  en el a n te p ro y e c to  de  
b ases  p a r a  una ley  o rg â n ic a  de ju s t i c ia " ,  R A P .  N2 5 8 ,  1969 , P â g .  
4 5 6  y ss .
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3. LA REGLA DE LA DECISION PREVIA EN LO ADMINISTRATIVO
L a  r é g la  de la d e c is io n  p r e v ia  en lo c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o
es c o n s id e ra d a  p o r  la  m a yo r  p a r te  de la d o c tr in a ,  como un m ero  r e
/ '
q u is ito  p ro c e s a l  que c o n d ic io n a  la a d m is ib i l id a d  de la  p re te n s io n ,  
p e ro  que no a fe c ta  al fondo del as un to.
C o n t ra r ia m e n te  a lo que sucede en el âmbito c iv i l ,  la r é g la  de 
la  d e c is io n  p r e v ia  p r é s e n ta  una m ayo r r ig id e z  p a ra  lo c o n te n c io s o -  
a d m in is t ra t iv o  y ,  n o rm a lm e n te ,  no p ré s e n ta  n inguna excep c iô n . N in  
g una a c t itu d  o a c t iv id a d  m a te r ia l  de la a d m in is tra c iô n  puede im pug-  
n a r s e  ante  lo c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o  s in  una p r e v ia  p e t ic iô n  
del in te re s a d o  ante  la m ism a en v îa  a d m in is t r a t iv e ,  y s in  que se dé 
una d e se s t im ac iô n  e x p re s a  o ta c ite  de la a d m in is tra c iô n .  L a  d e c i—  
s iô n  as f o b ten ida  f i j a  los tê rm in o s  de la p re te n s io n  an te  la ju r is d ic  
c iô n  adm in is tra tive; en este  s en t id o , W e il  e x p re s a ;  "D e s d e  la a p e r ­
tu r e  del p ro c e s o ,  la r é g la  de la d e c is io n  p r e v ia  p e rm ite  c i r c u n s —  
c r i b i r  con p r e c is io n  el ob je to  del l i t ig io * '  (4), A d e m â s , y s ie m p re  
desde  la p e rs p e c t iv e  de que la d e c is iô n  p r e v ia  c o n s t itu y e  un p r e -  
supuesto  p ro c e s a l  p a r a  la în te rp re ta c iô n  del r e c u r s o  c o n te n c io s o -  
a d m in is t r a t iv o ,  se nota  que es te  no p ro c é d é  s o b re  hechos o p u re s  
m a n ife s ta c io n e s  m a te r ia le s  de la A d m in is t ra c iô n ,  s ino c o n tra  la de  
c is iô n  a d m in is t ra t iv e  re c a fd a  s o b re  esos hechos o m a n ifes ta c io n es  
m a te r ia le s .
A dem âs  de la r îg id e z  s e n a la d a ,  la r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  
p r é s e n ta  c a r a c t è r e s  de o n e ro s id a d  en lo c o n te n c io s o -a d m in is t ra U  
vo. C o n t r e r  lam ente a lo que sucede en lo c iv i l ,  en r e la c iô n  con el 
a c to  d e s e s t im a to r  io que se  de en el ju ic io  de conc il  ia c iô n ,  la  r é g la
(4) W E I L ,  P . :  "E l  D e re c h o  A d m in is ta t iv o " ,  pâg. 105.
—  166  —
en lo a d m in is t ra t îv o  r é s u l ta  o n e ro s a ;  t r e n te  a la în m e d ia t iv id a d  con  
que puede t r a b a r s e  el p ro c e s o  c iv i l  despuês del ju ic io  de conc il  ia ­
c iô n ,  la A d m in is t r a c iô n ,  si p e rm an e c e  inâ t iv a ,  puede d e m o ra r  p o r  
un p e r îo d o  de t iem po , a vec e s  la rg o ,  el p ro c e s o  c o n te n c io s o -a d m ird s  
t r a t iv o .  A  un m às, si ha e x is t id o  un acto  a d m in is tra t iv o  in ic ia l  o s i  
se  ha dado re s p u e s ta  a una p e t ic iô n  de un p a r t i c u la r ,  esas  d e c is io -  
nes no s a t is fa c e n  p lenam ente  la e x ig e n c ia  p ro c e s a l  de la d e c is iô n  
p r e v ia ,  deb iendo a g o ta rs e  la v îa  a d m in is t r a t iv e ,  lo que en défin it]^  
va  supone dos actos: el in ic ia l  y el d e s e s t im a to r io  del r e c u r s o  a d ­
m in is t r a t iv o  in te rp u e s to .
E n  F r a n c i a ,  s a lv o  en m a te r ia  de o b ra s  p û b l ic a s ,  s ie m p re  se e>d 
ge una d e c is iô n  p r e v ia  en todos los r e c u r s o s  que se in te rp o n g an  an  
te el C o n se jo  de E s tad o  y los t r ib u n a le s  a d m in is tra t iv o s .  L a  juris_  
d ic c iô n  sô lo  puede c o n o c e r  r e c u r s o s  c o n tra  d e c is io n es  a d m in is tra  
t iv a s .  A l no a p l ic a r s e  es ta  r é g la  an te  los t r ib u n a le s  o r d in a r ie s ,  su  
e x ig e n c ia  en la J u r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv a  a p a re c e  cq_ 
mo anorm al (5). A dem âs  esta  r é g la  puede a c a r r e a r  c o n se c u e n c ia s  
p e r ju d ic ia le s  (o n e ro s id a d ) .  E s  de te m e r ,  e fe c t iv a m e n te ,  que la A d  
m in is t ra c iô n  oponga s is te m â tic a m e n te  la fu e r z a  de la in e r c ia  a las  
re c la m a c io n e s  de los a d m in is tra d o s  p a r a  e lu d i r  a s î  el c o n tro l  j u -  
r is d ic c io n a i .
E n  F r a n c i a ,  como v im o s , la r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  c a r e -  
c fa ,  h as ta  hace  poco tiem po, de un âm bito  legal de api icac iô n  g e n ^  
r a l ,  y su e x is te n c ia  se debe mâs b ien  a un a z a r  h is tô r ic o  que se  
j u s t i f i c a  p o r  ra z o n e s  de o rd e n  p u ram en te  p r â c t ic a s .  E l  aspecto  
p r â c t ic o  de e s ta  r é g la  ha si do su b ra y a d o  p a r t ic u la r m e n te  en A r g e n  
t in a  p o r  el p r o fe s o r  B ie ls a  al a f i r m a r ;  " L a  tendenc ia  j u r i s p r u d e n -
(5) W A L I N E ,  M. ; " P r é c is  de D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  pâgs. 158 y ss.
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c ia l  h a c ia  e s ta  re c la m a c îô n  p r e v ia  se exp I ica p o r  m otivos de economfa  
en la a c t iv id a d  ju r i s d ic c io n a l , pués si todos los casos  fuesen  d i r e c t a  
m ente  I levad o s  a los t r ib u n a le s ,  el t ra b a jo  de êstos a u m en ta r fa  m ucho,  
al menos en su fa s e  in ic ia l "  (6). S in  em b arg o , en la m ism a d o c tr in a  
a r g e n t in a ,  A l t a m i r a  m a n if ie s ta  que la re c la m a c iô n  p r e v ia  o b l ig a t o r ia  
es c o n t r a r ia  a la e f ic a c ia  de la acc ion  de i le g a l id a d ,  puês im p lica  
p ê rd id a  de tiempo desde que el acto nulo es ta  p ro d u c iendo e fectos  
d e f in i t iv e s ;  ademâs p o rq u e  en la p r â c t i c a ,de las  re c la m a c io n e s  in -  
te rp u e s ta s  ante  la A d m in is t ra c iô n ,  sô lo  una pequena p a r te  de el las  
t ie n en  é x i to ,  estando la m a y o rfa  condenadas al f ra c a s o ;  y p o r  Cil 
m o, a no s e r  que se f i j e  un té rm in o  b re v e  p a ra  la r e ta r d a c iô n ,  r e  
ducen al mfnimo la e f ic a c ia  del re c u r s o  (7),
E l  p r i v i l é g ié  de la d e c is iô n  p r e v ia  p ré s e n ta  aspectos  p o s it iv e s  
y n e g a t iv e s  que es p r e c is e  v a lo r a r  muy b ie n , pués s i se  t r a t a  de 
f a v o r e c e r  al p a r t i c u l a r ,  (a la A d m in is tra c iô n  e in c lu se  a la la b o r  
r é v i s e r a  del ju e z )  pueden a c a r r e a r s e  g ra v e s  c o n sec u en c ias  que 
p esen  aûn mâs s o b re  los hom bros de los p a r t ic u la r e s ,  haciendo  
to dav fa  mâs o n e ro s a  su s itu a c iô n .  E l e s ta b le c im ie n to  de p la zo s  
b r e v e s  p a r a  que la A d m in is t ra c iô n  se p ro n u n c ie ,  p o d r fa  s e r  una 
s o lu c iô n . P o r  o t r a  p a r t e ,  s i b ien los p e l ig ro s  apuntados son r e ^  
les  y se  p re s e n ta n  a menudo en la v id a  a d m in is t r a t iv a ,  p a r te  de 
esos  te m o re s  se ven s e n s ib lem e n te  aumentados al c o n t in u a r  c o n -  
s id e ra n d o  el p ro b le m a  desde una ô p tic a  c o n te n c io s o -a d m in is t ra ­
t iv a ,  cuando en re a l  idad su estud io  debe in te n ta rs e  desde  el cam  
po del p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  y no como un m ero  r e q u i s i -  
to p ro c e s a l  p a r a  a c c é d e r  an te  la ju r  isd ic c iô n  a d m in is t ra t iv a .
(6) B I E L S A ;  Op. c i t .  pâg . 160
(7) G U IL L E R M O  A L T A M I R A ,  P E D R O ;  " P r in c ip io s  de lo con ten  
c io s o -a d m  in is t r a t i v o " ,  Buenos A i r e s ,  ed. Omeba. , 1962 , pâgs.
147  y s.
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4. L A  R E G L A  D E  L A  D E C I S IO N  P R E V I A  E N  L O  C I V I L  Y  E N  L O
A D M IN I S T R A T I V O
r
S e  ha Intentado m uchas vec e s  e s ta b le c e r  un p a r a le lo  e n t r e  la 
v fa  p r e v ia  a lo c iv i l  y el ju ic io  de c o n c il  ia c iô n ,  p e ro  ese  p a r a le lo  
no es tan com ple te  como se p re te n d e .  E l  ju ic io  de c o n c il  ia c iô n ,  co  
mo hemos v is to ,  p r é s e n ta  nu m ero sas  excep c io n es ; su fa l ta  de c e le  
b ra c iô n  suspende el c u rs o  del p ro c e s o  c o r r e s p o n d ie n te ,  p e ro  no lo 
im pos ib il  ita  pudiendo r e a l  i z a r s e  en c u a lq u ie r  momento; el ju ic io  de 
c o n c il  iac iôn  t r a ta  de e v i t a r  el p ro c e s o ,  y lo que en el se a c u e rd e  
t ie n e  v a lo r  de c o n tra to .
P o r  el c o n t r a r io ,  la d e c is iô n  a d m in is t ra t iv a  p r e v ia  (tal y como  
e s té  fo rm u la d a  e s ta  ré g la )  es s ie m p re  n e c e s a r ia ,  su a u s e n c ia  im­
pi de todo p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o .  E l acto  de la A d m in is t ra c iô n  en 
v fa  a d m in is t r a t iv a  es un acto  a d m in is tra t iv o  u n i la te r a l  y no se pue  
de e q u ip a r a r ,  en c o n s e c u e n c ia ,  a un c o n tra to ,  como o c u r r e  en el 
ju ic io  de c o n c il  iac iô n ; adem âs , es muy d i f fc i l  que la A d m in is t r a —  
c iô n  es té  d is p u es ta  a a v e n i r s e  o t r a n s ig i r  (8).
5 . L A  D E C I S IO N  P R E V I A ,  P R E S U P U E S T O  P R O C E S A L  P A R A
R E C U R R IR  E N  V I A  C O N T E N C IO S A
L a  c o n s id e ra c iô n  mâs g e n e ra l  iza d a ,  tan to en la d o c tr in a  como 
en la leg is Iac iôn  y ju r is p ru d e n c ia  de la m a y o rfa  de los p a fs e s ,  es  ^
t im a que la r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  no es mâs que un r e q u is i te
(8) G U A IT A ,  A . : "D o ce  c la s e s  de r e c la m a c io n e s " .  D . A .  y 
n2 122 , 1968 , pâg. 15 y s . , nota  nS 12.
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p ro c e s a l  p a r a  a c c é d e r  a la v1a co n ten c îo sa  a d m in is t r a t iv a ,  y des  
de e s ta  ô p t ic a  se  ha ven id o  enfocando el p ro b le m a ,
■ f '
Como ejerryDlo de la a c t itu d  s e n a la d a ,  ^n E s p a h a ,  el P r o fe s o r  
Jesù s  G o n z a le z  P é r e z  opina que el co n te n c io so  a d m in is t ra t iv o  t ie  
ne como o b je to  la r e v is iô n  de un acto  a d m in is t ra t iv o ,  s ien d o  p r e ­
c is e  una m a n ifes ta c iô n  de vo lu n tad  de la A d m in is t ra c iô n  en r e l a ­
c iô n  a la cual la p re te n s iô n  se  fo rm u la .  . . p a ra  que sea  adm]_ 
s ib le  una p re te n s iô n  ante  la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in is t ra  
t iv a  es n e c e s a r ia  la e x is te n c ia  p r e v ia  del ac to  a d m in is t ra t iv o ,  y 
que la  p re te n s iô n  se deduzca  p re c is a m e n te  en r e la c iô n  a un acto  
a d m i n i s t r a t i v o . (9) .
E n  F r a n c ia ,  un p re c e p to  legal ju s t i f ic a  su api ic a c iô n  la que  
se  ha ido am pliando  h asta  a lc a n z a r  una com pléta  g e n e r a l iz a c iô n ,  
exc e p to  en m a te r ia  de o b ra s  pCiblicas.
L a  d o c t r in a  m oderna  c r i t i c a  la e x is te n c ia  de es te  r é g la  p o r  
c a r e c e r  de fundsm ento ju r ld ic o .  (Mâs a d e la n te  nos r e f e r irem os  
a la d o c tr in a  f ra n c e s a  con m a yo r  am p litu d ),
A le m a n ia  o f r e c e  un s is te m a  muy d é s a r r o i Ia d o  y p e r fe c c io n a  
do de acc io n e s  c o n tra  la a c t itu d  p a s iv a  de la A d m in is t ra c iô n  . L a  
r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  se  c o n s id é ra  como: a) a b so lu tam en te
(9) G O N Z A L E Z  P E R E Z ,  J . : " D e re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a  
t iv o " ,  T .  2 2 ,  pâg. 452  y s . G A R C IA  T R E V iJ A N O :  " T r a ta d o  de  
D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T .  12 pâg. 4 47 . Ideas s im i la r e s  s o s t ie  
ne en la  A r g e n t in a  F IO R IN I :  Op. c i t .  pâg. 8 6 ,  al e x p r e s a r  " L a  
d e c la r a c iô n  p r e v ia  es un e lem ento  p ro c ed im e n ta l  e s e n c ia l  p a ra  la  
în te rp o s ic iô n  del r e c u r s o ,  s in  p e r ju ic io  de los c a r a c t è r e s  del p ro  
c e d im ie n to  p r e v io  p a r a  o b te n e r  la d e c is iô n  d e n e g a to r ia " .
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îm p re s c în d ib le  en Jas demandas de a n u Iac iô n ; b) su e x ig e n c ia  es 
d is c u t id a  en las dem andas de im p o s ic iô n , s in  s e r  p r é c is e  un ac to  
a d m in is t r a t iv o ,  s in o  c u a lq u ie r  a c t iv id a d  de la  A d m in is t ra c iô n ;  se  
t r a t a  de un s im p le  r e q u is i te  p ro c e s a l  de a d m is ib i l îd a d ; ’ c ) en las  
l lam adas  "demâs cu es tio n es  de d e re c h o  pCiblico", no se  c o n s id é ­
r a  n e c e s a r ia .
E l  j u r i s t a  a lem ân  B e tte rm a n n  d ic e  al re s p e c te :  " Y o  nunca  
he podido c o m p re n d e r  p o r  quô la ju r is p r u d e n c ia  l im ita  la deman  
da a los ac to s  a d m in is t ra t iv o s ,  ya  que no e x is te  ningùn m o tiv e  
lô g ico  p a r a  t r a t a r  p ro c e s a lm e n te  de fo rm a  d is t in ta  la  d e n e g a -  
c iô n  o d e sa te n c iô n  de un ac to  a d m in is t ra t iv o  que la no e je c u c iô n  
de las  demâs acc io n es  de la  A d m in is t r a c iô n "  (1 0 ) .  E n  A le m a n ia ,  
pu ês , la  r é g la  t ien e  una api icac iô n  r tg îd a .
S u iz a  o f r e c e  un s is te m a  muy co m p le te  de p ro te c c iô n  j u r i s -  
d ic c io n a l .  A dem âs de las fo rm as  o r d in a r ia s  de a n u lac iô n  e im 
p o s ic iô n ,  se  e s ta b le c e  una d i fe r e n c ia c iô n  e n t re  la  l lam ada  ju ­
r is d ic c iô n  p o s te r io r  y la ju r is d ic c iô n  o r ig in a r ia .  L a  p o s t e r io r  
actùa  despuês de que la A d m in is t ra c iô n  ha r e s u e l to ,  basândose  
en un ac to  de la m ism a; la o r ig in a r ia ,a ù n  s in  n e c e s id a d  de que  
la  A d m in is t ra c iô n  haya  actuado . L a  e x is te n c ia  de e s ta  j u r i s —  
d ic c iô n  se  basa en la concepc iôn  l ib e r a l  del E s ta d o  y en la teo  
r i a  del E s ta d o  F e d e r a l ,  p r in c ip io s  fondam enta les  en el o rd e n a  
m iento  j u r ld ic o  s u iz o .  S e  o b s e rv a  que en el s is te m a  s u iz o  tam  
poco es im p re s c in d ib le  el p r in c ip io  de la d e c is iô n  p r e v ia  p a r a  
la  in te rv e n c iô n  ju r id ic c io n a l  del c o n tro l  s o b re  la a d m in is t ra c iô n ,  
c a n a l iz â n d o s e  p o r  la ju r is d ic c iô n  o r ig in a r ia  ( 1 1 ).
(10 ) C i t a  tomada de N IE T O :  O p. c i t .  , pâg. 101. E s t e  a r t i c u le  
o f r e c e  un e s tu d io  muy com ple te  de la s itu a c iô n  en A le m a n ia .  C f r .  
pâgs. 8 8  a 103.
(1 1 ) N IE T O :  Op. c i t . ,  pâgs. 103 y ss.
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E n  A u s t r i a  la s itu a c iô n  es d i fe r e n te  al e x îs t i r  una n o rm a t iv a  
muy im p o rta n te  del p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o ,  que r é g u la  de  
m a n e ra  p ré d o m in an te  la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a .  Y a  antes  he­
mos hecho r e f e r e n c ia  a la im p o rta n c ia  dada , en e s te  p a ls ,  a 
los es tud ios  de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  s o b re  los conten  
c io s o s .  E l o rd e n  ju r ld ic o  e s ta b le c e  una s e r ie  de in s t i tu c io n e s  
de p ro te c c iô n  a los p a r t ic u la r e s  c o n tra  la  p a s iv id a d  de la  A d ­
m in is t ra c iô n ,  im poniôndosele  a la  A d m in is t ra c iô n  la o b i ig a c iô n  
de a c tu a r ;  de no h a c e r lo  a s î ,  se  t r a s ia d a  la com petenc ia  al ô r  
gano s u p e r io r ;  si ê s te  tampoco actù a  queda a b ie r t a  la v ia  j u -  
r  is d ic c io n a l .
E n  A m e r ic a  L a t in a ,  e s ta  e x ig e n c ia  se e n c u e n tra  c o n s a g ra  
da en la m a y o r la  de las le g is ia c io n e s ,  y la d o c tr in a  s u e le  r e ­
f e r  i r s e  a el la como una de las co n d ic io n es  de p ro c e d ib i l  idad ,  
bajo  la denom inac iôn  de agotam ien to  de la p r e v ia  re c la m a c iô n  
a d m in is t r a t iv a .
E s te  r é g la  se e n c u e n tra  tanto  en aque llos  p a lses  que han  
o rg a n iz a d o  un v e r d a d e r o  s is te m a  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o  
(C o s ta  R ic a )  como en a q u e llo s  donde la  r e v is iô n  a d m in is t r a i  
va se e fe c tù a  a t ra v ê s  de los t r ib u n a le s  o r d in a r ie s  (P e r ù ) .  S s  
p e c ia l  im p o r ta n c ia  t ie n e ,  p a r a  n o s o tro s ,  la  api ica c iô n  de e s te  
p r iv i l é g ie  en los p a ls e s  que han e s ta b le c id o  el l lam ado " J u ic io  
de A m p a ro "  (M ô x ico , N ic a r a g u a ) .
E n  V e n e z u e la  no hay L e y  de lo co n ten c io so  a d m in is t r a t iv o ,  
ni t r ib u n a le s  e s p e c ia le s ,  p e ro  la  C o n s t i tu c iô n  ( a r t ic u le  2 06 )  
e s ta b le c e  que es a ju r is d ic c iô n  c o r re s p o n d e  a la C o r te  S u p r e  
ma de J u s t ic ia  y a los t r ib u n a le s  que d e te rm in e  la ley .  L a  r e
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g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  es n e c e s a r ia  p a ra  In ic ia r  el p ro c e s o ,  
deb iendo  a g o ta rs e  la  v 1a a d m in is t ra t iv a ,  "es to  e s ,  que no q u e -
de p e n d ien te  algCin r e c u r s o  ante  la A d m in is t ra c iô n "  ( 1 2 ),
y
L a  e x ig e n c ia  de un acto  a d m in is t ra t iv o  e s tâ  c o n s id e ra d a  p o r  
muchos como un p re s u p u e s to  del r e c u r s o  c o n te n c io s o -a d m in is t ra  
t iv o ;  en ese  o rd e n  de ideas B e r q a it z  d ice: " P a r a  la p ro c e d e n c ia  
del r e c u r s o  se r e q u ie r e ,  como queda d ich o , la e x is te n c ia  de  
un a c to  a d m in is t ra t iv o  d e f în i t iv o  que cau se  e s tad o , es d e c i r  con  
t r a  el cual no cabe  r e c u r s o  a lguno d e n tro  del o rd e n  a d m in is tra  
t iv o ,  no p o r  h a b e rs e  de jado  v e n c e r  los tô rm inos  p a r a  d e d u c ir -  
lo , s in o  p o r  h a b e rs e  agotado la v ia  a d m in is t r a t iv a "  (1 3 ) ,  S e h a -  
la  ademâs que se  d iscu te  la n a t u r a le za  del acto  que puede d a r  
o r ig e n  al r e c u r s o  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o ;  p a ra  unos, debe  
s e r  un ac to  re g id o  p o r  el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  s ien d o  ind ife  
re n te  que el acto  v u ln e ra d o  sea  c iv i l  o a d m in is tra t iv o  ; p a r a  
o t r o s ,  el d e re c h o  o in te râ s  v u ln e ra d o  debe s e r  a d m in is t ra t iv o .  
B e r ç a i t z  c o n s id é ra  que el d e re c h o  v io la d o  puede s e r  o no de  
o r ig e n  a d m in is t r a t iv o  y que la d e c is iô n  que v u ln e r a  ese  d e r e  
cho es la que debe te n e r  cârac  te r  a d m in is tra t iv o  e xc lu yen d o
(12) S A R M IE N T O  N U N E Z ,  J. R , : "E l p ro c e d im ie n to  conten  
c io s o -a d m  in is t r a t iv o  en la C o r te  S u p re m a " .  R e v is ta  de la F a -  
c u lta d  de D e r e c h o ,  U n iv e r s id a d  de Z u l ia  N 2  18, 1965 , pâg. 91 
B R E W E R  C A R IA S :  " L a s  In s t i tu c io n e s  fondam enta les  del D e r e c h o  
A d m in is t r a t iv o  y la J u r is p r u d e n c ia  V e n e z o la n a "  C a r a c a s  1964; 
A N T O N I O  M O L E S - C A U B E T :  " V ic is i tu d e s  del P ro c e d im ie n to  
a d m in is t r a t iv o  v e n e z o la n o " .  R IS A ,  1972, pâgs, 2 7 0 - 2 7 6 .
(13 ) M IG U E L  A N G E L  B E R C A IT Z :  " P ro c e s o  y p ro c e d im ie n  
to c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o " ,  R A P  N2 4 4 ,  1961, pâg. 131.
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p o r  c o n s ig u ie n te  los actos  de c a r a c t e r  p r iv a d o .
E n t r e  los a u to re s  A rg e n t ln o s  se  c o n s id é ra  in d isp e n s ab le  la 
e x is te n c ia  de una d e c is iô n  a d m in is t r a t iv a  p r e v ia  e x p re s a  o tâ c [  
ta  ( S i le n c io  A d m in is t r a t iv o ) ,  puôs el r e c u r s o  no p ro c é d é  con­
t r a  hechos m a te r ia l  es (1 4 ) .
N o  es e s te  el momento ni el s i t io  adecuado p a ra  e n t r a r  en  
un a n a l is is  e x h a u s t iv e  del J u ic io  o R e c u rs o  de A m p a ro ;  no obs  ^
ta n te ,  h a rem o s  unas b re v e s  an o tac io n es  p o r  la r e la c iô n  que  
p r é s e n ta  con n u e s tro  e s tu d io .
E l  J u ic io  de A m p a ro  es un medio de c o n tro l de la  C o n s ti tu  
c io n a l idad , c o n s id e ra d o  - p o r  a lg u n o s -  como un s u s t itu to  de  
lo  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o .  S in  em b arg o , c ree m o s  que no 
es un v e r d a d e r o  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o ,  e n t re  o t ra s  cau  
s a s ,  p o r  la d e s v in c u la c iô n  que e x is te  e n t re  la s e n te n c ia  de Ajp  
p a r o  y la  re v o c a c iô n  del a c to ,  que impide al fa l lo  c r e a r  o d a r  
n a c im ie n to  a un nuevo acto . E l  A m p a ro  no es un p ro c e d im ie n to  
e s p e c ia l  iz a d o , pensado , e s t ru c tu r a d o  con la f in a l idad de exa ­
m in e r  los actos  a d m in is tra t iv o s  ; p o r  o t r a  p a r te ,  es in s u f ic ie n  
te p a r a  los casos  de r e p a r a c iô n  p a t r im o n ia l ,  e tc . (1 5 ) .
L a  J u r is p r u d e n c ia  n ic a ra g ü e n s e ,  en r e i t e r a d a s  ocas io n es
(14 ) F I O R I N I ,  B . : "Quô es el C o n te n c io s o " ,  pâgs. 82 y ss . ; 
B I E L S A ;  " S o b r e  lo C o n te n c io s o -a d m in is t r a t iv o " ,  P â g s .  158 y 
s s .
(15 ) H U M B E R T O  B R IS E N O  S IE R R A :  "E l P r o c e s o  A d m in is t r a  
t i v ^ e n  Ib e ro a m ô r ic a "  pâgs. 228  y s s .  D esp u ês  de e s tu d ia r  los  
puntos comunes que o f re c e n  estos p a lse s  s e h a la ,  como una de las  
c a r a c t e r t s t ic a s  mâs im p o rta n te s  " la  c a r e n c ia  de un v e r d a d e r o  con  
te n c io s o - a d m in is t r a t iv o  en la m ayo r p a r te  de los p a ls e s " .  P ag .  
3 35 .
-  174 -
rha e s t îm ad o  que "el r e c u r s o  de A m p a ro  es tan sô lo  una in s t i tu -  
c îô n  em inentem ente  c o n s e rv a d o ra  de la  C o n s t i tu c iô n  de la Repù  
bl ic a "  (S ,  31 M a r z o ,  1925 , B . J . 4 8 8 1 ) .  Mâs re c ie n te m e n te ,  y 
r e f i r iâ n d o s e  a la L e y  de A m p a ro  de 1950, d i jo  que en la ley  ac  
tuai el am p aro  sô lo  se r e f i e r e  a las in fra c c io n e s  de la C o n s ti tu  
c iô n  o leyes  c o n s t i tu t iv a s ,  s a lv o  que a t ra v ô s  de la v io la c iô n  
de ley e s  s e c u n d a r ia s  se in f r in ja n  a q u e l la s .  L a  L e y  de A m p a ro  
de 1948 lo e s t a b le d a  p o r  la in f ra c c iô n  de leyes  s e c u n d a r ia s .  
( S .  29  A g o s to ,  1966 , B . J . 2 1 5 /1 9 6 6 .  C ons . l).
S in  a b u n d a r en m a yo re s  d e ta l le s ,  hay que s e h a la r  que el 
r e c u r s o  p ro c é d é  c o n tra  actos  de a u to r id a d  (S .  1 1 O c tu b re  
1939, B . J . 10714 y mâs re c ie n te m e n te ,  e n t re  o t r a s ,  S .  5 
A b r i l  1961 , B . J . 2 0 3 6 8 )  p e ro  no estâ  in s t i tu id o  p a r a  c o r r e -  
g i r  todas las  in ju s t ic ia s  de la  A d m in is tra c iô n  s in o  sô lo  la v io  
Iac iô n  de d is p o s ic io n es  c o n s t i tu e io n a le s  (S .  23  S e p t ie m b re  
1946 , B. J . 13607); deb iendo c i t a r s e  en el r e c u r s o  las  leyes  
cons ti tue iona I es v io la d a s ,  no las  s e c u n d a r ia s  (S ,  3 Mayo  
1962 , B . J . 1 9 9 /1 9 6 2 ;  S .  6  S e p t ie m b re  1929, B. J. 7135 ; S .
3 de Ju n io  1929 , B . J . 7 0 1 8 ,  e t c . ) .
R e s p e c te  al tema de la d e c is iô n  p r e v ia ,  e s ta  e x ig e n c ia  se  
e n c u e n tra  im p l lc i ta ,  al e s ta b le c e r s e  que el r e c u r s o  de A m p a ro  
p ro c é d é  ù n icam en te  c o n tra  "a c to s "  de a u to r id a d .  N u m ero sas  
s e n te n c ia s ,  s eh a la n  ademâs la im p ro ce d e n c ia  del A m p a ro  si  
antes  no se  ha agotado la v ia  a d m in is t ra t iv a ,  as î  en la sent en 
c ia  del 1 de S e p t ie m b re  de 1969 (B . J . 2 1 9 /1 9 6 9 ) ,  la  C o r te  
S u p re m a  de J u s t ic ia  d i jo  que no hab la  lu g a r  a A m p a ro  c o n tra  
el C o n s e jo  N a c io n a l de T r a n s p o r t e  p o r  h a b e r  a u to r iz a d o  a una
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e m p re s a  una r u ta  que h a c ia  co m p eten c ia  al r é c u r r e n t e ,  fu n d ân d o -  
se  en que no h ab la  ap e lad o  de tal a u to r iz a c io n  (16 ).
6 . P R I V I L E g ' i O  D E  L A  D E C I S IO N  P R E V IA .  V I A  A D M I N I S T R A T I ­
V A  P R E V I A  A  L A  J U D IC IA L .  A P U R A R  L A  V I A  A D M IN IS T R A T I  
V A .  P R I V I L E G I O  D E L  P R E A L A B L E  Y  L A  R E G L A  D E  L A  D E ­
C I S I O N  P R E V I A ,  G E S T I O N  Y  R E C L A M A C IO N  P R E V IA .
R e la c io n a d o s  con la  r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  se  e n c u e n tra n  
o tro s  p r iv i le g io s  que co n v ie n e  m e n c io n a r ,  anotando las r e la c io —  
nés que g u a rd a n  e n tre  s i  y ,  s i  es p r e c is e ,  sus d i fe r e n c ia s .
A s î ,  el p r i v i l é g ié  de la v ia  a d m in is t ra t iv a  p r e v ia  a la ju d ic ia l  
supone que la Adm i n is t r a c iô n  debe de p ro n u n c ia rs e ,  e x p re s a  o ta 
c ita m e n te ,  antes  de p o d er  dem ander la ante la ju r is d ic c iô n  o rd in a  
r i a .  A  p r im e r a  v is ta ,  su r e la c iô n  con el p r iv i lé g ié  de la d e c is iô n  
p r e v ia  es muy e s t r e c h a ,  aunque sea  p o s ib le  s e h a la r  a lgunas d i fe ­
r e n c ia s .  L a  r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  o p e ra  cuando la A d m in is ­
t r a c iô n  actùa  en su fa c e ta  ju r ld ic o  p ù b lic a ,  en tanto  que el p r i v i ­
lé g ié  de la v ia  a d m in is t r a t iv a  p r e v ia  a la ju d ic ia l  se  api ica  c u a n ­
do e l Ia  a c tù a  con su fa c e ta  p r iv a d a .  U nos e jem plos  a y u d a râ n  a 
a c i a r a r  e s te .  C uando un c o n t r a t is ta  de la A d m in is t ra c iô n  p ù b l i ­
ca  (c o n s tru c c iô n  de una c a r r e t e r a )  q u ie r e  o b te n e r  a lg o  de el la ,  
lo s o l ic i ta  en v ia  a d m in is t r a t iv a  p a r a ,  case  de s e r le  denegada ,  
c o n ta r  con un acto  p r e v io  y p o d er luego im pugnar e se  acto  en  
v ia  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv a .  S e  e x p l ic a  p o rq u e  el c o n tra to  
que l ig a  al p a r t i c u la r  con la  A d m in is t ra c iô n  es un c o n tra to  ad­
m in is t r a t iv o  y la r e la c iô n  e x is ta n te  es ju r ld ic p -a d m in i  s t r a t i  v a .
(16 ) E n t r e  o t r a s  s e n te n c ia s  c f r .  S .  2 J u l io  1965, B . J .  2 0 1 /1 9 6 5 ;
S .  10 J u l io  1968 B . J .  152 /1  968. (A n tes  de in te rp o n e rs e  R e c u rs o  de  
A m p a ro  deb iô  p e d ir s e  el R e c u rs o  de R e v is iô n ) ;S .  28  S e p t ie m b r e  1946  
B . J .  13625; S .  15 Jun io  1948, B . J . 1 4 2 8 5 ;S .  16 S e p t ie m b re  1949 B .J .  
14809; S .  13 O c tu b re  1937, B . J .  9 8 8 6 ;  S .  5 O c tu b re  1916 B . J .  1332;
S . 28  O c tu b re  1 9 1 5 , B . J .  9 5 2 ,  e tc .
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P e r o  cuando se t r a ta  de h a c e r  va 1er d e rec h o s  de c a r a c t e r  priva^  
do f r e n te  a la A d m in is t ra c iô n  (el p r o p ie ta r io  de un inm ueble que  
q u ie ra  d e s a h u c ia r  a la A d m in is tra c iô n  a r r e n d a t a r i a ) , p o r  t r a ta r ,  
se  de una re la c iô n  j u r f d ic o - p r iv a d a ,  te n d râ  que a g o ta rs e  p r e v ia  
m ente la v fa  a d m in is t r a t iv a  p a ra  p o d e r  im pugnar ese  acto  an te
l.os tr ib u n a l  es o r d in a r ie s .  E l  acto  r e s o lu to r io  en el p r im e r  c a s e  
es im pugnable ante  la v fa  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv a .  E n  el s e -  
gundo c a s e ,  lo es ante  los t r ib u n a le s  o r d in a r ie s  aunque la re s o  
luc iôn re c a fd a  sea  un acto  a d m in is tra t iv o .
Como la e s t r u c t u r a  a d m in is t ra t iv a  se basa  en la j e r a r q u f a  , 
p a r a  p o d e r  im pugnar un acto  ante  la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -  
a d m in is t r a t iv a  es p r e c is e  p a s a r  antes p o r  los g ra d e s  je râ rq u i^  
ces  que d é te rm in a  la le y ,  o sea  a p u r a r  la v fa  a d m in is t ra t iv a .
S e  t r a ta  de o b te n e r  un acto  que cause  estado en v fa  a d m in is tra  
t iv a ,  es d e c i r ,  d e f in i t iv e  a e fec tos  de re c u rs o s  contenc ioso -a jd  
m in is t ra t iv o s .
E l r e q u is i te  de a p u r a r  la v fa  a d m in is t ra t iv a  se d is t in g u e  del 
p r iv i l é g ié  de la d e c is iô n  p r e v ia ;  e fe c t iv a m e n te ,  a p u r a r  la vfa  
a d m in is t ra t iv a  s ig n if ic a  a t r a v e s a r  los g ra d e s  je r â r q u ic o s  seha  
lados p o r  la ley p a r a  que un acto  sea impugnable an te  la v fa  
c o n te n c io s a  (c la r e  es ta  que el acto no debe p r o c é d e r  del g ra d e  
j e r â r q u ic o  mâs a lto  del o rg a n ism e  de que se t r a te ) .  En tanto  
que en el p r i v i l é g ié  de la d e c is iô n  p r e v ia ,  la A d m in is tra c iô n  se  
p ro n u n c ia  con el f in  de o b te n e r  un acto  a d m in is tra t iv o  im pugna­
b le  an te  la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv a ,  ya  que tal 
es la f in a l  idad , s en a la d a  p o r  las le g is la c io n e s ,  de es te  p r i v i ­
lé g ié  (17 ).
(17) GARCIA-TREVIJANO; Op. cit. , pâgs. 448 y s.
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VP o r  o t r a  p a r t e ,  hay que fo rm u le r  una d is t in c lo n  e n tre  los têr^ 
m in o s , de o r ig e n  f r a n c ê s ,  del " p r iv i lé g ié  del p r é a la b le "  y de " r e  
g la  de la d e c is io n  p r é a la b le " ,  E l p r iv i l é g ié  del p r é a la b le  o de la 
d e c la r a c iô n  u n i la te r a l  hace  a lu s iô n  a ac tu ac iô n  p ro p ia  y au to tu te  
la ,  s u rg e  de la po tes ta d  que tien e  la A d m in is t ra c iô n  de tom ar de_ 
c is io n e s  e je c u to r ia s  p o r  sf misma s in n e ce s id ad  de un ju e z  (18).  
E n  tanto que la r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  c o n s is te  en el p r i v i l £  
g io  de que goza la A d m in is t ra c iô n  de no p o d e r  s e r  dem andada de  ^
lan te  de la ju r is d ic c iô n  a d m in is t r a t iv a ,  s in  la e x is te n c ia  de un 
acto  p r e v io ,  c o n t r a r io  a la p e t ic iô n  fo rm u la d a  d e lan te  de la Adrru, 
n is th a c iô n .
T a m b ié n  se s u e le  d is t in g u ir  e n t re  gestiô n  y re c la m a c iô n  p r e ­
v ia .  B ie ls a  a t r ib u y e  a la g est iô n  una idea dem asiado g e n é r ic a  y 
v a g a ,  in s u s c e p tib le  de in te r r u m p ir  la p r e s c r ip c iô n ;  en tanto que  
la  re c la m a c iô n  t ie n e  v i r t u a l  idad ju r fd ic a  de r e c u r s o .  "Un s im —  
p ie  ped ido  de que se le a c u e rd e  o re co n o zc a  algCin d e rec h o  al 
p e t ic io n a r io  e s ,  s in  duda, una gest iô n  del a d m in is tra d o ,  p e ro  no 
una re c la m a c iô n  c o n tra  un a c to "  (19).
7. N A T U R A L E Z A  J U R ID IC A
E l p re su p u es to  p ro c e s a l  de la r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  ha 
s ido o b je to  de nu m ero sas  te o r fa s  que t ra ta n  de e x p l ic a r  su natu
(18) L a  d e c is iô n  e je c u to r ia  ha sido ca ta lo g a d a  e n t re  los s is t e -  
mas de au to d e fen sa  p o r  la m o d ern a  d o c tr in a  p ro c e s a l .  C f r .  A L C A  
L A . -Z A M O R A  Y  C A S T I L L O :  " P r o c e s o ,  au tocom posic iôn  y au todefen  
s a " .  M é x ic o ,  1955 , pâg. 168.
(19) B I E L S A ,  R . : Op. c i t .  pâg. 162.
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r a le z a  ju r fd ic a .  P a s a re m o s  r e v is ta  a a lguna  de e l la s .
7. 1. T e o r f a  de E d o u a rd  L a f e r r i f e r e  y de B o u c h e n ê - L e f e r .
B egun esta  te o r fa ,  la c re a c iô n  del co n ten c io so  depende de  
la d e c is io n  a d m in is t r a t iv a  p r e v ia .  E n  e fee  to, p a r a  que se p r o -  
d uzca  un l i t ig io  -q u e  es lo que exam ina  la ju r is d ic c iô n  c o n te n ­
c io s o - a d m in is t r a t iv a - ,  es n e c e s a r ia  una o p o s ic iô n  de p r e t e n —  
s io n e s ,  y la o p o s ic iô n  de p re te n s io n e s  p a r a  B ouchenê, no se  
p ro d u c e  s ino  h asta  que la a u to r id a d  ha tomado una d e c is iô n ,  
d e c is iô n  que c o n s t i tu y e  un acto de a u to r id a d .  Mâs ta r d e ,  i_ a -  
f e r r i f e r e  c o n s id e r a r fa  como ob je to  del debate  co n tenc ioso  la  
d e c is iô n  tomada p re v ia m e n te  p o r  el a d m in is t r a d o r , d e c is iô n  
c o n s id e ra d a  p o r  el p a r t i c u la r  como c o n t r a r ia  a su d e re c h o .
E s a  d e c is iô n  -c o n t in u a  L a f e r r i b r e -  c o n s t i tu y e  en a lguna  m £  
n e r a  la m a te r ia  p r im a  del debate  co n te n c io s o , s i el la no e x i^  
te , en tonces  es n e c e s a r io  que la p a r te  la p ro vo q u e  con el 
f in  de p o d e r  r e c u r r i r  an te  el ju e z .  E n  tanto que la A d m in is ­
t r a c i ô n  ,PQ ha deses tim ado  la p re te n s iô n  del dem andante  ^
no hay dos p re te n s io n e s  o p u e s tas , lo que c o n s t i tu y e  la esen  
c ia  de todo p ro c e s o .
C r f t i c a . L a  o p o s ic iô n  de p re te n s io n e s  puede e x i s t i r , y 
de hecho e x is te ,  aûn antes  de la d e c is iô n  p r e v ia .  P o r  o t r a  
p a r t e ,  el ra z o n a m ie n to  de L a f e r r i b r e  es lô g icam ente  im p e -  
c a b le ;  a h o ra  b ie n ,  i p o r  quê no se  api ica la r é g la  de la d e ­
c is iô n  p r e v ia  a todos los o tro s  p ro c e s o s ?  (En d e rec h o  f r a n  
c ê s ,  no se e x ig e  en los o tro s  p ro c e s o s  un ju ic io  de c o n c i l i^  
c iô n ) .  E s ta  te o r fa  p r é s e n ta  un g r a v e  p e l ig ro ;  el de no po—  
d e r  i n t e r p r e t e r  la in a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c iô n ,  pués
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G o u tte n o ire  c o n s id é ra  que hay s i le n c io s  que c o n st itu yen  una  
m a n ife s ta c iô n  de vo lu n tad  p e ro  que no se han m a te r ia l  izad o ;  
c o n s id é ra  que el s i le n c io  t ien e  s ie m p re  un s ig n if ic a d o ,  se  
e x ig e  una d e c is iô n  fo r m a i ,  p e ro  la m a te r ia  p r im a  del recur^  
s a  e x is te .  (2 0 )
7 . 2 .  T e o r f a  de H a u r io u
H a u r io u  c o n s id é ra  que la a ce p tac iô n  de la in s tan c ia  
es n e c e s a r ia  p a r a  la e x is te n c ia  del p ro c e s o  y que en D e r £  
cho A d m in is t r a t iv o  el la se  r e a l i z a  p o r  el acto  de la d e c is iô n  
p r e v ia .  En D e re c h o  A d m in is t r a t iv o ,  s e h a la ,  no e x is te  el p r^  
ceso  p o r  co n tu m a c ia ,  a p o rtan d o  como argum entos  de tipo  
h is tô r ic o  el que, desde la G r e c ia  de H o m e ro ,  la Rom a de los  
re y e s  y el D e re c h o  c an ô n ic o , s ie m p re  ha s ido  n e c e s a r ia  la  
A c e p ta c iô n  de la in s ta n c ia  p a ra  la e x is te n c ia  del p ro c e s o .
P a r a  H a u r io u ,  las  j u r  isd ic c io n es  a dm in is t r a t iv a s  no aco  
gen los re c u r s o s  c o n tra  la A d m in is t r a c iô n ,  s ino  a c o n d ic iô n  
de que esos r e c u r s o s  tomen la fo rm a  n e u tra  de r e c u r r i r  con  
t r a  un a c to ,  no c o n tra  las p e rs o n a s ,  p a r a  e v i t a r  s u s c e p t iN  
l id ad es  de la A d m in is t ra c iô n .
C r  f t ic a . S i  b ien  H a u r io u  o f r e c e  argum entos  de o rd e n  psj_ 
co lôg ico  e h is tô r ic o ,  y si b ien  en el d e rec h o  p r iv a d o  el a c r e e  
d o r puede o b l ig e r  al deudor a c o n c u r r i r  a Ja in s ta n c ia ,  en ma  ^
t e r i a  a d m in is t r a t iv a ,  en cam bio ^cômo se puede o b l ig e r  a la 
A d m in is t r a c iô n  a a c e p ta r la  si e l le  opone la f u e r z a  de la iner^ 
c ia ? .
(2 0 )G O U T T E N O IR E ,  R . ; " L e  S i le n c e  de I" A d m in is t r a t io n " , 
P a r f s  1932 , pâg. 17. W A L IN E ,  : Op. c i t . ,  pâg. 154.
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H a s ta  1953 la r é g la  se a p l ic a b a  excepc  ional men te an te  los 
con se jo s  de p r e f e c t u r e ,  f r e n te  a ese  hecho W a l in e  se p re g u n ta :  
2,p o r  quê , e n to n c es , e v i t a r  las susce^^tibil idades de la Adminis_  
t r a c iô n  antes de d em ander la ante  el C onse jo  de E s ta d o ,  a h o ra  
que no h a b r îa  n inguna n e ce s id ad  de tom ar p re c a u c io n e s  p a r a  
a t r a e r l a  d e lan te  de las j u r  isd ic c io n es  a d m in is t ra t iv e s  in fe r  io -  
r e s ?  (2 1 ).
7 . 3 .  T e o r f a  de A r t u r .
E s ta  te o r fa  es e se n c ia lm e n te  h is tô r ic a ;  despuês de e x a ­
m in e r  la te o r fa  del m in is t r o - ju e z  y su d e s a p a r ic iô n ,  s e h a la  
que se c o n s e rv é  la e x ig e n c ia  de una d e c is iô n  p r e v ia  p a r a  po 
d e r  r e c u r r i r  ante  la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t i ­
va  (C o n se jo  de E s ta d o ,  en tonces). C o n c lu ye  que el m in is t r o -  
ju e z  ac tù a  como un ju e z  de p r im e r a  in s ta n c ia ,  el m in is t re  es  
un ju e z  de d e re c h o  comûn y la d e c is iô n  p r e v ia  p r é s e n ta  c a r a £  
t e r  j u r  is d ic c io n a l .
C r  f t ic a . L a  te o r fa  de A r t u r  h is tô r  icam ente  es a c e p ta b le  
y t ie n e  el m é r ito  de h a b e r  seh a lad o  el o r ig e n  de la r é g la  de  
la d e c is iô n  p r e v ia .  L a s  o b s e rv a c io n e s  h is tô r ic a s  de A r t u r  
a c e r c a  del o r ig e n  de la r é g la  v in c u lâ n d o la  a la te o r fa  del 
M in is t r o - J u e z  han s ido  segu idas  mâs ta r d e ,  e n tro  o t r o s ,  p o r  
G o u tte n o ire ,  W a l in e ,  L a u b a d b re ,  e tc . L o  que no es a c e p ta ­
b le  es la conc lus  iôn de que la d e c is iô n  p r e v ia  c o n s t i tu y e  un 
acto  ju r is d ic c io n a l .
(21) W A L IN E ,  . : Op. c i t . ,  pâg. 159. G O U T T E N O IR E  
R . : Op. c i t .  , pâgs. 18 yss .
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7. 4. T e o r f a  de O tto  M a y e r  y de C a r r é  de M a lb e rg .
■ C o n s id e ra n  que el C o n s e jo  de E s ta d o  ( t r ib u n a l  a d m in is t r a  
t ivo  de en tonces) ac tuaba  como tr ib u n  . de c a s a c iô n ,  te n d ie n te  
a lo g r a r  la a n u lac iô n  de un acto  a d m in is t ra t iv o  d ic tad o  p o r  un 
t r ib u n a l  a d m in is t r a t iv o ,  de aquf la  n e ce s id a d  de una d e c is iô n  
p r e v ia .
C r f t i c a . E n  esa  êp o ca , antes de la re fo rm a  de 1953 , no 
podfa cal i f ic a r s e  al C o n se jo  de E s tad o  como un tr ib u n a l  de 
c a s a c iô n .  G o u tte n o ire  s eh a la  que h ay  d i fe r e n c ia s  e n t re  un 
t r ib u n a l  de c as a c iô n  y el C onse jo  de E s tad o . E s te  tr ib u n a l  
exam ina  los hechos cal i f icad o s  p o r  el ju e z  de fondo y examj^ 
na adem âs si la r é g la  de d e rec h o  ha s ido b ien  a p l ic a d a  a los  
hechos cal i f ic ad o s ;  p e ro  no exam ina  el fondo del asunto ni 
a n a l iz a  la o p o rtu n id a d ,  tal y como sucede  en m a te r ia  c i v i l , 
c r im in a l ,  c o m e r c ia l ,  e tc . E l  C onse jo  de E s tad o  puede exa^ 
m in a r  el fondo del asunto , a lgunas vec e s  puede h as ta  e x a -  
m in a r  la o p o rtu n id a d  s i el fondo del asunto a s f  lo r e q u ie —  
r e  (2 2 ).
E n  la êpoca de M a y e r ,  C a r r é  de M a lb e rg  y G o u t te n o ire ,  
es d e c i r  antes  de la re fo r m a  de 1953 , no podfa cal i f i c a r s e  
al C o n se jo  de E s tad o  como un tr ib u n a l  de c a s a c iô n .
7 .5 .  T e o r f a  de G o u tte n o ire .
P a r t e  de un hecho h is tô r ic o ,  del c a r â c t e r  t r a s c e n d e n -  
tal de la A d m in is t ra c iô n  , .deducido p o r  los r e v o lu c io n a r io s
(22) GOUTTENOIRE, R. ; Op. cit. , pâgs. 25 y ss.
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f r a n c e s e s  del concepto  de s o b e ra n fa  nac iona I ; consecuentes  
con ese  p o stu lad o  a s ig n a ro n  al C o n se jo  de E s ta d o ,  orig inaj^  
m en te , un papel a cceso n io  con ju r is d ic c iô n  re te n id a .  Postée 
r io r m e n t e , '  al a c tu a r  el C o nse jo  de E s tad o  con ju r is d ic c iô n  
d e le g a d a ,  se  p ro d u jo  una confus iôn de func iones  al a d m i t i r -  
se  que un fu n c io n a r io  del o rd e n  a d m in is tra t iv o  podfa s e r  
ju e z ,  co n fu s iô n  que p e rm it fa  d u d ar s o b re  la n a tu r a le z a  ju rT  
d ica  de la d e c is iô n  p r e v ia .  A  esto  h a b r fa  que a g r e g a r  la 
c e n t r a l  iz a c iô n  a d m in is t ra t iv a  segûn la c u a l ,  p a r a  que inteir 
ven g a la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv a ,  se p r é ­
c is a  la e x is te n c ia  de una d e c is iô n  de un o rg a n is m e  adminis^ 
t r a t iv o  co m p éten te . H a s ta  el p e r fo d o  de 1 8 8 0 -1 8 9 0 ,  se exj_ 
gfa en F r a n c i a  una d e c is iô n  m in is t e r ia l ,  obi igac iôn  que de  
s a p a r e c iô  con el A r r ê t  B o u g ard  1881 , que e le v a b a  al mi —  
n is t r o  al ra n g e  de ju e z .  L a  e x ig e n c ia  d e s a p a re c iô  al a b r i r ,  
se  la d e s c e n tra l  iza c iô n  y el re co n o c im ien to  de la autonom fa  
de v a r ie s  o rg a n is m e s .
P a r a  G o u tte n o ire ,  la d e c is iô n  p r e v ia  c o n s t i tu y e  un a c ­
to a d m in is t r a t iv o  que c o n d ic io n a  la s itu a c iô n  ju r f d ic a  del 
in te re s a d o .  S e h a la  como e fec to s: los de r e d u c i r  el num éro  
de I i t ig io s  y gastos  in n e c e s a r io s .  P e r o  ^y si la  A d m in is t r a  
c iô n  no da n inguna  re s p u e s ta ?  A q u f e n t r a r f a  en juego  la r é ­
g la  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  (23).
7. 6 . O t r a s  o p in io n es  de la d o c tr in a
Con e s te  t f tu lo ,  englobâm es a q u e l la s  o p in io n es  de d i fe r e n te s
(23) G O U T T E N O IR E ,  R . : Op. c i t .  pâgs. 32 y ss . L a  f ig u r a  
del m in is t r e  ju e z  d e s a p a re c iô  con el a r r ê t  C a d e t del 13 de D ic ie m  
b r e  de 1 889 .
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a u to re s  que, en m a yo r  o m enor g ra d o ,  son re c o n d u c ib le s  a las  
te o r fa s  a n te r io rm e n te  e x p u e s ta s , p re s e n ta n d o ,  c la r o  es tâ  a ig u  
nos ra s g o s  y c a r a c t e r f s t ic a s  p a r t ic u la r e s  que dependen tanto  de 
la  In te r p r e ta c iô n  p e r s o n a l ,  como del o rd e n a m ie n to  ju r fd ic o  t r ^  
tado.
En p r im e r  lu g a r  tenemos las c o n s id e r  ac io n es  de W a l in e  y 
L a u b a d b r e ,  que p re s e n ta n  ra sg o s  en comûn, como la c o n s id é ra  
c iôn  de la r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  como una s u p e r v iv e n c ia  
h is tô r ic a  de la te o r fa  del m in is t r o - ju e z ,  y su m anten im ien to  p o r  
ra z o n e s  de o rd e n  p r â c t ic o .  C a s i en el mismo o rd e n  de id e as ,  
Isaac  s e h a la  la im p o rta n c ia  de la r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  
no tanto  como un p re su p u es to  p ro c e s a l  p a r a  a c c é d e r  ante  la  
ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv a ,  s ino  como una e x i ­
g e n c ia  p a ra  r e c o r r e r  la v fa  a d m in is t ra t iv a .  Y  desde es te  sein 
t id o , c re e m o s ,  debe s e r  enfocado el p ro b le m a .
W a l in e  a f i rm a  el c a r â c t e r  anorm al de e s te  r é g la  c o n s id e -  
râ n d o la  como una s e c u e la  de la an tigua  te o r fa  del m in is t r o -  
ju e z ,  y que se c o n s e rv a  p o r  su c a r â c t e r  p r â c t ic o  al ju g a r  un 
papel p r e l im in a r  de conciI  iac iôn . C aso  de d a rs e  una in e rc ia  
a d m in is t ra t iv a  se p ré s e n ta  la r é g la  del s i le n c io  a d m in is t ra t i  
vo (24).
L a u b a d b re  op ina  que , p a ra  r e c u r r i r  ante  el ju e z  a d m in is ­
t r a t iv o ,  debe e x is t i r  una d ec is iô n  p r e v ia  c o n t r a r ia  a la p re te n  
s iôn  del r é c u r r e n t e ,  y s i es ta  no e x is te ,  debe p r o v o c a r s e .  L a  
j u r  is p ru d e n c ia  ha in te rp re ta d o  esta  e x ig e n c ia  con b a s tan te  I i- 
b e ra l  idad al cons i d e r  a r  como d e c is iô n  p r e v ia  s u f ic ie n te  una de
(24) WALINE, : Op. cit. pâgs. 158 y s.
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c is iô n  v e rb a l  (C . E . , 2 de Junio  1938 , C a s t e l la n i ,  pâg. 505 ).  
P a r a  L a u b a d b r e ,  la r é g la  no es mâs que una s u p e rv iv e n c ia  his^ 
t ô r ic a  de la a n tig u a  d o c tr in a  del m in is t r o - ju e z .  E n  su d e s a r r o -  
I lo  ha d em o strad o  un v a lo r  p r â c t ic o  y u t i l ,  al p e r m i t i r  p r e c is a r  
las  d iv e rg e n c ia s  e n t re  los puntos de v is ta  de las p a r te s ;  es sus  
c e p t ib le ,  e n to n c e s ,  que juegueun papel de p r e l im in a r  de c o n c i -  
I iac iô n  (25 ).
Isaac  s e h a la  que la r é g la  de la d ec is iô n  p r e v ia  a p a re c e  p ro  
g re s iv a m e n te  en F r a n c ia  d is t in g u ien d o  v a r ia s  e tap as : 12) te o ­
r f a  del m in is t r o - ju e z ;  2 2 ) te o r fa  de la " l ia is o n  de c o n te n t ie u x"  
( L a f e r r i b r e ,  H a u r io u )  segCin la cual la d e c is iô n  a d m in is t r a t i ­
va  c o n s t i tu y e ,  de a lg una  m a n e ra ,  la m a te r ia  p r im a  del debate  
co n te n c io s o ; 3 2 ) te o r fa  de la d e c is iô n  p r e v ia  p a r a  la que la  
vfa  p ro c e d im e n ta l  a d m in is t r a t iv a  es o b l ig a t o r ia ,  segu ida  p o r  
la  m a y o r  p a r te  de los a u to re s  m o dernos . S e  t r a ta  de un m edio  
tê c n ic o  m ed ia n te  el cual el D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  f ra n c ê s  
impone una in s ta n c ia  a d m in is t ra t iv a  p r e v ia  a todo r e c u r s o  con  
ten c io so . En esa  in s ta n c ia ,  la A d m in is t ra c iô n  debe de pronun  
c ia r s ë  de a c u e rd o  a las re g la s  del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a ­
t ivo .
L a  r é g la  de la d e c is iô n  p r e v ia  p r é s e n ta  p a r a  Isaac  v a r ia s  
v e n ta ja s ,  asf:  a) p ro te g e  a la A d m in is t ra c iô n ,  puês antes  de 
s e r  N evad a  a los t r ib u n a le s  c o n te n c io s o s , se  le concede  la 
o p o rtu n id a d  de to m ar una p o s ic iô n  s o b re  la c u es t iô n  l i t i g io -  
s a ;  b) p ro te g e  a los a d m in is tra d o s ,  al im p e d ir le s  fo r m u la r
(25) D E  L A U B A D E R E ,  A .  : " T r a i t é  é lé m e n ta ire  de D r o i t  
A d m in is t r a t i f " ,  5 2  ed. , P a r f s ,  1970 , T .  1 2 , pâg . 4 66 .
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r e c u r s o s  s u p ê r f lu o s ;  c) f a c i l i t a  la ta r e a  del ju e z ,  al o b l ig a r  al 
r é c u r r e n t e  a a ta c a r  so lam ente  la d ec is io n  p r e v ia ,  y el debate  
co n te n c io s o  se l im ita  al examen del c o n ten  do de esa  d e c is iô n .  
P a r a  é l ,  lo im p o rta n te  no es que hayan unas d e c is io n es  ni unas  
re c la m a c io n e s  p r e v ia s ,  s ino  que haya un exam en p ro c e d im e n —  
tal a d m in is t ra t iv o  de la p ro p ia  A d m in is tra c iô n .  S e h a la  cômo e £  
ta s o lu c iô n  ha ido ganando p ro g rè s iv a m e n te  v a r ie s  s e c to re s  h a £  
ta que la L e y  del 17 de Junio de 1956 la h izo  e x te n s iv a  a todas  
las  ju r is d ic c io n e s  a dm in is t r a t iv a s ,  s a lv o  tex te  e x p re s o ,  en con  
t r a r i o ;  c o n s a g ra d o , mâs ta r d e ,  p o r  el d é c ré té  del 11 de E n e r o  
de 1965.
Isaac  se m u e s tra  p a r t id a r io  de la so lu c iô n  dada p o r  la ley  
a u s t r îa c a  de 1925 (ademâs de o tra s  le g is la c io n e s )  al c o n s a —  
g r a r  que , antes  de in te n te r  el r e c u r s o  co n te n c io s o , es n e c e ­
s a r  io a g o ta r  la v îa  a d m in is t ra t iv a  m ed ian te  los c o r re s p o n d ie n  
tes re c u r s o s  a d m in is tra t iv o s  (26).
L a  m oderna  d o c tr in a  in s is te  en la fa l ta  de fundam ento jur_î 
dico  de la r é g la  de la d e c is iô n  a d m in is t ra t iv a ,  aunque ju s t i fy  
ca su e x is te n c ia  p o r  ra z o n e s  de o rd e n  p râ c t ic o .  A s f  C h a r le s  
D eb b asch  la c o n s id é ra  p o s it iv a  en la h ip ô te s is  de una d e c is iô n  
a d m in is t r a t iv a  s in  f o r m u la r ,  perm  it iendo a la A d m in is t ra c iô n  
c o n o c e r  p re v ia m e n te  el ob je to  de la p re te n s iô n  ten iendo  a s f  la  
o p o r tu n id a d  de p r e c is a r  su p ro p io  punto de v is ta ;  â h o ra  b ie n ,  
puede  s u c e d e r  que el la  es t im e  ju s t i f ic a d a  la p re te n s iô n ,  y en 
e se  c a s o ,  se  é v i ta  a c u d ir  a los t r ib u n a le s ;  o b ien  que confir^  
me su o p o s ic iô n  y el p e r ju d ic a d o  puede in t r o d u c ir  un r e c u r s o
(26) IS A A C ,  G. : " L a  p ro c é d u re  a d m in is t ra t iv e  non conten- 
t ie u s e " ,  pâgs. 655 y ss.
— 186 —
cuyo o b je to  queda p e r fe c ta m e n te  c i r c u n s c r i t o  p o r  la d e c is io n  
p r e v ia  que cum ple as f un papel de p r e l im in a r  de c o n c i l ia c i  on
(27).
L a  d o c tr in a  e sp a h o la ,  en su g e n e ra l  idad, p a r e c e  d a r  p o r  
sentado que los re c u r s o s  c o n te n c io s o s -a d m in is tra t iv o s  han  
de a p o y a rs e  en un acto  a d m in is tra t iv o  e x p re s o  o ta c ito  e s -  
pontâneo o p ro v o ca d o . Como e jem pio  de es ta  p o s tu r a ,  seha  
labamos las c o n s id e ra c io n e s  del p r o fe s o r  G o n z a le z  P é r e z  
quien  es t im a  que la r e g ia  del acto  p r e v io  es un r e q u is i te  p ro  
c e s a l:  "D esd e  un punto de v is ta  p r o c e s a l ,  p o r  ta n to , la e x i£  
te n c ia  p r e v ia  del acto  a d m in is tra t iv o  o d is p o s ic io n  re g la m e n  
t a r  ia y las  c irc u n s ta n c ia s  que deben c o n c u r r i r  p a r a  s e r  s u £  
c e p t ib le  de impugnacion c o n st itu yen  un p re su p u es to  p r o c e —  
s a l"  (28 ).
P o r  t r a t a r s e  de un p re su p u es to  p ro c e s a l ,  es t im a  G o n z^  
les P é r e z  que su t ra ta m ie n to  ju r fd ic o  queda su je to  a las  r e  
g las  s ig u ie n te s :  a) puede s e r  a p re c ia d o  de o f ic io  p o r  el 6 r -  
gano ju r is d ic c io n a l ;  b) en p r in c ip io ,  no se t r a ta  de un defec  
to su b sa n a b le ; c) puede s e r  a p re c ia d o  en el t r â m i te  de de—
(27) D E B B A S C H ,  C . ; " D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  2 2  ed. pâgs  
5 1 7  y ss. C f r .  del mismo a u to r :  " In s t i tu t io n s A d m in is t ra t iv e s "  
P a r f s ,  1966 , pâg. 2 17 .
(28) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  Op. c i t .  T  2 2 ,  pâg. 455  C f r .  M A  R  
T I N  M A T E O ,  R. : "Manual de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  pâg. 2 90  
G A R C IA  - T R E V IJ A N O  -e n  op. c it .  T .  1 2 , pâg 4 4 7 -  c o n s id é ra  e ^  
ta r é g la  como un p r iv i l e g io  h ac ia  d e n tro .
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fensas previas, o al dictar sentencia.
L a  e x ig e n c ia  del p r i v i l é g ie  de deci si d i p r e v ia  p a r a  r e c u r r i r  
en la v fa  c o n te n c io s a  puede l l e v a r  a p e n s a r  que el p ro c e s o  con  
ten c io so  es un p ro c e s o  de a p e la c iô n  o r e v is o r  de la v fa  adminis^ 
t r a t i v a  (29 ).  E n  c ie r t o  sen tid o  p o d r fa  a c e p ta rs e  tal id e a , dada  
la obi ig a to r  iedad legal de tal p re c e p to .  Hemos s e h a la d o , s in  em 
b a rg o ,  la autonom fa de ambos cam inos: en donde te rm in a  uno,  
a l I f  e m p ieza  el o t r o .  L a  d e c is io n  o b ten ida  en v fa  a d m in is t r a i  
va f i j a  entonces  los tê rm in o s  de la p re te n s io n  que se pueda a du 
c i r  an te  la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s a . E s te  r é g la  debe e s tu d ia r  
se autônom am ente, y s i b ien  la d e c is iô n  r e c a fd a  en v fa  adm in is  
t r a t iv a  f i j a  los I fm ites  del r e c u r s o  co n te n c io s o , an te  la j u r i s ­
d ic c iô n  a d m in is t r a t iv a ,  no c o n s t i tu y e  una a p e la c iô n  de tal d e ­
c is iô n  , e n t r e  o t r a s  ra z o n e s  p o r  d i s c u r r i r  ambas en d is t in to s  
p ian o s; m ie n tra s  la d e c is iô n  p r e v ia  se p ro n u n c ia  en v fa  adm_i_ 
n is t r a t iv a ,  el exâm en ju r is d ic c io n a l  se hace  ante  los t r ib u n a ­
le s ,  y esto  es ju s t ic ia .  P u ed e  h a b la rs e  con toda p ro p ie d a d  de  
a p e la c iô n  en la v fa  j e r â r q u ic a  a d m in is t r a t iv a ,  o de a p e la c iô n  
ante  los t r ib u n a le s  de ju s t ic ia  de d is t in to  g ra d o ;  p e ro  no de  
a p e la c iô n  de un acto  de la A d m in is t ra c iô n  ante  los t r ib u n a le s  
de ju s t ic ia  (con tenc ioso -adm  in i s t r a t i  vos).  En es te  o rd e n  de  
id e a s , F i o r i n i  e x p re s a  que "E l r e c u r s o  con tenc io so -ad m  in i^  
t r a t iv o  no puede id e n t i f ic a r s e  con la a p e la c iô n ,  puesto  que es  
una a cc iô n  ju r is d ic c io n a l  con modal idades e s p e c ia le s "  (30 ).
(29) P A R A D A  V A Z Q U E Z ,  J. R. : " P r iv i l é g ie  de d e c is iô n  e je  
c u to r ia  y p ro c e s o  c o n te n c io s o " ,  R A P ,  n 2  5 5 ,  1968 , pâg. 106.
(30 ) F I O R I N I ,  : Op. c i t .  pâg. 87
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S ig u ie n d o  ta les  c o n ce p to s , se  Mega h asta  e x p r e s a r  que , si 
la  A d m in is t ra c iô n  no r e s u e lv e  espontaneam ente  una c u es t iô n  es 
p r e c is e  p r o v o c a r la  p a r a  o b te n e r  a s î  una d e c is iô n  y p o d e r  r e ç u  
r r i r  an te  la ju r is d ic c iô n  co n ten c io sa . P a r a  e l le  es n e c e s a r  io 
c o n ta r  con una d e c is iô n  p r e v ia .  G u a ita  d ice : "E n  todo c a s o , ex  
p re s o  o p re s u n to ,  es s ie m p re  in d is p e n s ab le  un acto  a d m in is tra  
t ivo  " d e s fa v o ra b le "  p a r a  p o d er  a c u d ir  a la ju r is d ic c iô n  conten  
c io s a ,  puês n u e s tro  p ro c e s o  a d m in is t ra t iv o  no conoce n inguna  
e xcep c iô n  al p r in c ip io  del acto  p r e v io "  (31 ).
R e f i r iê n d o s e  al a r t fc u lo  40 de la L e y  de R êg im en  J u r fd ic o  
e s p a h o la ,  G u a ita  s e h a la  que caben t re s  p o s ib i l id a d e s  en las  
c u a le s  el acto  p r e v io  es s ie m p re  im p re s c in d ib le :  a) cuando  
el p e r ju d ic a d o  opte  p o r  la v fa  a d m in is t ra t iv a :  h a b râ  p o r  lo tan  
to acto  a d m in is t ra t iv o  p r e v io  a la v fa  c o n te n c io s a ;  b) cuando se  
t r a te  de hechos o actos  no im pugnables en la v fa  co n te n c io s a : se  
p ide  entonces in d em n izac iô n  a la A d m in is t r a c iô n ,  y , p o r  c o n s i ­
g u ie n te ,  h a b ra  tam biên  acto  p r e v io ;  c) cuando el acto  sea  im—  
pugnable  en v fa  c o n te n c io s a  y se opte  p o r  el la ,  es d e c i r ,  el a £  
to p r e v io .  P e r o ,  ah ad e , al p r e s e n ta r s e  un r e c u r s o  con ten c io so  
pueden fo r m u la r s e  p e t ic io n e s  no deducidas a n te r  io rm en te  en v fa  
a d m in is t r a t iv a ,  -c o n c re ta m e n te  la in d em n izac iô n  de dahos y per, 
j u i c i o s - ,  lo que no pugna con el c a r a c t e r  r e v i s o r  de la ju s t ic ia  
a d m in is t r a t iv a ,  puês el acto  p r e v io  e x is te  y lo que se p id e  es ta  
ya conten ido  en la i leg a l idad del acto  r e c u r r  ido. P e r o  la j u r i s ­
p ru d e n c ia  no p a r e c e  s e r  de esa  op in iô n ; G u a ita  c i ta  el caso  de 
un in g e n ie ro  t ra s la d a d o  d e M a d r id  <a V a l la d o l id ,  el in te re s a d o  
r e c u r r i ô  en v fa  c o n te n c io s a  p id ien d o  tanto la a n u lac iô n  de aquê  
I la m ed ida  como la in d em n izac iô n  de los dahos y p e r ju ic io s  que
(31 ) G U A IT A ,  A .  : Op. c i t .  pâg . 14 y nota  n 2  1 , pâgs. 14 y s.
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p o r  la misma se le habîan  i r ro g a d o .  L a  s en ten c ia  del 2 de M £  
yo de 1956 estim ô el r e c u r s o ,  anulô la o rd en  de t ra s ia d o  y r e  
puso al in te re s a d o  en M a d r id ;  p e ro  la p re te n s io n  de indem ni­
za c iô n  la d eses tim ô  p o rq u e  no habfa  s ido deducida  p re v ia m e n  
te en v fa  a d m in is t ra t iv a  n i ,  en co n se c u e n c ia ,  e x is t fa  nada r £  
v is a b le  s o b re  e s te  e x tre m e  en vfa  co n ten c io sa .
I I .  E L  D E B E R  D E  A C T U A C IO N  A D M IN IS T R A T I V A
8 . I N A C T I V I D A D  D E  L A  A D M IN IS T R A C IO N
P e s e  al d e b e r  de a c tu ac iô n  de la A d m in is t ra c iô n ,  a menudo p e £  
m anece in a c t iv a ,  incumpi iendo de esta  m a n era  con los f in es  que el 
o rd e n a m ie n to  ju r fd ic o  le s e h a la  y que la so c ied ad  re c la m a .
L a  in a c t iv id a d  de la A d m in is t ra c iô n ,  sehalâbam os con N ie to ,  
puede e n te n d e rs e  en dos sen tid os: in a c t iv id a d  m a te r ia l  e in a c t iv i ­
dad fo rm a i .  L a  in a c t iv id a d  m a te r ia l  c o n s is te  en una p a s iv id a d  de  
la A d m in is t r a c iô n ,  en un no a c tu a r  cuando d e b ie ra  de h a c e r lo  den  
t ro  del m a rc o  de las com petenc ias  s eh a lad as  p o r  el o rd e n am ie n to  
ju r fd ic o .  L a  in a c t iv id a d  fo rm a i se r e f i e r e  a la p a s iv id a d  de la A d  
m in is t ra c iô n  d e n tro  de un p ro c e d im ie n to ,  es la s im p le  no c o n te s -  
tac iô n  a una p e t ic iô n  de los p a r t ic u la r e s  (32).
R e f ir iê n d o n o s  a la in a c t iv id a d  m a te r ia l  de la A d m in is t r a c iô n ,  
p a r e c ie r a  que los m edios de defensa  seha lados  p o r  el D e re c h o  A d  
m in is t ra t iv o  t ra d ic io n a l  son in s u f ic ie n te s  p a r a  o b l ig a r la  a a c tu a r  
cuando el la opone la f u e r z a  de la in e rc ia .  A l a d m in is tra d o ,  desde
(32) NIETO, : Op. cit. pâg. 80
X ,
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luego, le queda la p o s ib i l id a d  de r e c u r r î r  an te  el s u p e r io r  je râ rq u j^  
CO del fu n c io n a r io  n é g l ig e n te  y p r e s e n ta r  a lg una  q u e ja  o r e c u r s o ,  
p e ro  nada puede im p ed ir  que el s u p e r io r ,  p o r  un a mal en ten d id a  so  
l id a r id a d ,  p e rm a n e z c a  tam biên  in a c t iv o .
L a  in a c t iv id a d  fo rm a l de la A d m in is t ra c io n  se da d e n tro  de un 
p ro c e d im ie n to ,  es la s im p le  no co n te s tac io n  a una p e t ic io n  de los  
p a r t i c u la r e s ,  e x is t ie n d o  el d e b e r  c o n s t itu c io n a l de c o n te s te r  esa  
p e t ic io n  y aCin mas de c o m u n ic a r  lo r e s u e l to  (a r to .  117 C N ) .  F r e n  
te a la p e t ic io n  o re c la m a c io n  fo rm u la d a ,  la A d m in is t ra c io n  p e rm a  
n ece  in a c t iv e ,  g u a rd a  s i le n c io  y “ E l s i le n c io  es la fo rm a  de absten  
c ion  y de in e rc ia  p ro c e s a l  mâs su til  y p e l ig r o s a  p a r a  los administrée  
dos. L a  mâs s u ti l  en e fe c to ,  p o rq u e  la A d m in is t ra c io n  é v i ta  e s t  p ro  
n u n c ia rs e  s o b re  la v a l id e z  de la p e t ic io n  que se le ha d i r ig id o .  Es  
p e l ig r o s a  p a r a  los a d m in is tra d o s  ya que no pueden s a b e r  s i se  les  
ha conced ido  la p e t ic iô n “ (33).
P u ed en  s e h a la rs e  a lg unas  causas  que o r ig in a n  la len t itu d  del 
a c tu a r  a d m in is t r a t iv e ,  o s ea  la no re s o lu c io n  de las p e t ic io n e s  o 
re c la m a c io n e s  que les seen p re s e n ta d a s  d e n tro  de los p la zo s  p rè s  
c r i t o s  p o r  las leyes: 1 2 ) p o r  el e x c e s îv o  t ra b a jo  en los o rg a n e s  ad  
m in is t ra t iv o s  que es c o n se c u e n c ia  d i r e c ta  del mal fu n c io n am ien to  
de un s e r v ic io  p ù b lico  y de la  fa l ta  de ra c io n a l  idad en la d i s t r i b u -  
c iô n  del t ra b a jo ;  2 2 ) la negi ig e n c ia  fu n c io n a r  i a l , sea  p o r  el p l u r i -  
em p leo , p o r  la p o s te rg a c iô n  que s ie n ta  un fu n c io n a r io  de o c u p a r  
un c a rg o  mâs ba jo  del que c r e e  le c o r re s p o n d e ,  o b ien  p o r  d e d ic a r  
sus e n e rg fa s  y su tiem po p a r a  su prom oc iôn  p e rs o n a l  f r e n te  a los  
je fe s  o p a r a  h a la g a r  los s u p e r io r e s ,  o p o r  d e d ic a r s e ,  en las  h o -
(33) ISAAC, G. ; Op. cit. pâg. 345.
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r a s  de t r a b a jo ,  a la p ro p ag an d a  p o l f t ic a  p a r a  “h a c e r  m ê r ito s * ' f r e n  
te  al “je f e "  o je fe s  que d e te rm in a n  mâs ta rd e  los “n o m b ra m ie n to s" ;  
3 2 ) p o r  la ab s ten c îô n  v o lu n ta r ia ,  la  que puede p r o d u c i r s e  p o r  dife_  
r e n te s  ra z o n e s  (a n im a d v e rs io n  p e r s o n a l ,  a n im a d v e rs io n  pol f t i c a ) , 
r a z o n e s  que son de d i f fc i l  d e m o s tra c iô n ;  4 2 ) p o r  o tro s  m otivos ( t^  
m o r a r e s o lv e r  las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  p o r  fa l ta  de conocJ_ 
m ientos  t é c n ic o - ju r f d ic o s ) , e tc . (34)
A h o r a  b ie n ,  el p a r t i c u la r  no puede q u e d a r  d esa m p arad o  f r e n te  
a la in a c t iv id a d  fo rm a i de la A d m in is t ra c io n ;  p e ro  tampoco puede  
r e c u r r i r  d i re c ta m e n te  an te  la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in is t r^  
t iv a  pues en v i r t u d  del p r i v i l é g ié  de la d e c is io n  p r e v ia ,  lo que se  
impugna es un ac te  a d m in is t ra t iv e  ( la  d e c is io n  d e s fa v o ra b le  que  
r e s u i t e  despuês de h a b e r  agotado la v fa  a d m in is t r a t iv a ) ; en e s te  
c a s e  de la in a c t iv id a d  fo rm a i de la A d m in is t r a c io n ,  s u rg e  la in s -  
t i tu c iô n  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv e  p a r a  p r o té g e r  a los p a r t i c u l e  
r e s .
9. E L  D E B E R  D E  A C T U A C IO N  D E  L A  A D M IN IS T R A C IO N
L a  o b l ig a c iô n  que e x is te  p a ra  el E s tad o  y sus fu n c io n a r io s  
de a s e g u r a r  el o rd e n  y la ju s t ic ia ,  es un d e b e r  adm it ido  s in  o b -  
je c c iô n  a lg una. E s a  o b l ig a c iô n  se t ra d u c e ,  g e n e ra lm e n te ,  en un 
d e b e r  de ac tu ac iô n  c o n fo rm e  al p r in c ip le  de la legal idad. A s f , la  
a c tu a c iô n  de los t r ib u n a le s  de ju s t ic ia  se ha ven ido  c o n s id e ra n d o  
como fundam enta l p a r a  la e x is te n c ia  del o rd e n am ie n to  ju r f d ic o ,  a
(34) B O L E A  F O R A D A D A ,  J. A .  : “ E l r e t r a s o  de la  A d m in is ­
t ra c io n  y el s i le n c io  de la A d m in is t r a c io n " ,  R A P ,  N 2  5 1 ,  1966 ,  
p âgs. 3 0 3 -3 1 9 .
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tal pun to que su obi ig a to r ie d a d  se ha c o n v e r t id o  en un postu lado  
b a s ic o  del d e re c h o . P e r o  es te  d e b e r  de a c tu ac iô n  no a fe c ta  unj  ^
cam ente  a los o rg a n is m e s  ju d ic ia le s ,  s in e  que ademas e n c u e n tra  
p e r fe c t a  a p l icac iô n  en el seno de la A d m in is t ra c iô n  p u b l ic a ,  s o ­
b r e  todo si se  toma en cuenta  que, dada la c r e c ie n t e  c o m p le j id ad  
de las re la c io n e s  s o c ia le s ,  p o l f t ic a s  y eco n ô m icas , t ien d e  a con  
v e r t i r s e  en c o n fo rm a d o ra  de la soc ie d ad  m ism a. E l d e b e r  de ac  
tuac iô n  de la A d m in is t ra c iô n  esta  în s titu fd o  en b é n é f ic ié  de los  
p a r t i c u la r e s ,  de la so c ie d a d  y aun de la A d m in is t ra c iô n  mism a.
10. E L  D E B E R  D E  A C T U A C IO N  D E  L O S  T R I B U N A L E S  D E  J U S
T I C I A
E l o r ig e n  del d e b e r  de ac tu ac iô n  de los t r ib u n a le s  de j u s t i ­
c ia  se e n c u e n tra  en la o rg a n iz a c iô n  ju r îd ic a  de Rom a ,  pudiéndo  
se  d e c i r  que el p ro d ig io s o  d e s a r r o l lo  a lc a n za d o  p o r  el D e re c h o  
Rom ane es e x p l ic a b le ,  en p a r t e ,  p o r  el fu n c io n am ien to  norm al  
de la ju s t ic ia .
D u r a n te  la edad m ed ia ,  muchos de los g ra n d e s  p r in c ip le s  
c o n s tru îd o s  p o r  el D e re c h o  Romane se o b s c u re c ie ro n  y d e b i l i -  
ta r o n ,  d eb ido , p r in c ip a l  m ente , a que la s o b e ra n îa  se h ab îa  des^ 
m em brado . A  p e s a r  de esa  f ra g m e n ta c iô n ,  se m antuvo la obliga^ 
c iô n  segùn la cual los s e h o re s  debfan im p a r t i r  ju s t ic ia ;  c o n v i£  
ne h a c e r  n o ta r  el hecho de que in ic ia lm e n te ,  en esa  êp o ca , la
V
A d m in is t r a c iô n  y la ju s t ic ia  a p a re c fa n  co nfund idas; mâs ta rd e  
la ju s t ic ia  se s e p a rô  a d q u ir ie n d o  su p ro p ia  c o n f ig u ra c iô n .  En  
e s te  p e r fo d o  d e s tac a  la in f lu e n c ia  de los c a n o n is ta s ,  qu ienes  
c o n tr ib u y e ro n  c o n s id e ra b le m e n te  al d e s a r r o l lo  del d e re c h o ;
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S a n to  Tom as de A q u in o ,  en la “Summa T e o lô g ic a "  y “ E l G o—  
b ie rn o  R ea l “ , h ac fa  m enciôn al d e b e r  de im p a r t i r  ju s t ic ia ,  
c o n s id e râ n d o lo  como una de las o b i ig a c io n e s  fondam enta les  
que todo g o b ie rn o  t ie n e ,  c o n s id e ra d o  como bueno, de p ro m o -  
v e r  el b ien com un.
E l  d e re c h o  feudal c o n s id e ra b a  dos c la s e s  de a p e la c io n e s  
que podfan in te rp o n e rs e  ante  el so b era n o  despuês de que el 
p a r t i c u l a r  se habTa d i r ig id o  ante  un s e h o r  p a r a  o b te n e r  ju s ­
t ic ia :  a) p o r  fa i so ju zg a m ie n to ; b) p o r  no h a b e r  im p art id o  jus^ 
t i c ia ,  s u s tra y ê n d o s e  de esa  m a n e ra  el S e h o r  a la o b lig a c iô n  
de im p a r t i r  la. L a  a p e la c iô n  se p re s e n ta b a  an te  el t r ib u n a l  
del s o b e ra n o  y en el caso  de re s o lu c iô n  fa v o r a b le  al ap e lan  
te ,  el so b era n o  podfa im poner una pena p ecun ia r ia al s e h o r ,  
y ad em âs , r e t i r a r l e  el d e rec h o  de m p a r t i r  ju s t ic ia ;  es tas  
s e v e r a s  san c io n e s  se e xp l ic a b a n  mâs b ien  p o r  el p ro v e c h o  
econôm ico que sacab a  el m o n arca  de las penas p e c u n ia r ias ,  
que p o r  un p re te n d id o  afân de im p a r t i r  ju s t ic ia .
P o r t e r io r m e n t e ,  al i r s e  a f irm a n d o  el p o d e r  c e n t r a l  y el 
ra d io  de acc iô n  del m o n a rc a ,  ês te  fuê a b s o rb ie n d o  un nùme^ 
r o  m a y o r  de a c t iv id a d e s ,  aunque d u ra n te  un c ie r t o  tiempo  
se  continuô  m anten iendo  la obi ig a to r ie d a d  de la r é g la  que  
o b lig a b a  a los s e h o re s  a im p a r t i r  ju s t ic ia .  Con el aumento  
del p o d e r  r e a l  y el in c rem en to  de la ju s t ic ia  del m o n a rca  se  
l leg ô  a c o n te m p la r  el caso  del s i le n c io  de ju s t ic ia ;  un e je m -  
p lo  de es ta  s itu a c iô n  lo c o n s t i tu îa  la o b l ig a c iô n  que los t r i ­
b u n a les  e c le s iâ s t ic o s  tenfan  de p r o n u n c ia r s e ;  s i no lo h a c fan ,  
entonces  los p e r ju d ic a d o s  podfan q u e ja rs e  an te  el t r ib u n a l  
r e a l .
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M âs ta r d e ,  y ya d u ra n te  el p e rfo d o  de la re v o l  ucion f r a n c e s a  
se u t i l i z e  el s is te m a  del l lam ado “ r é f é r é  o b l ig a t o i r e "  (ley  1 6 - 2 4  
de A g o s to  de 1790, a r t fc u lo  12, t f tu lo  2 2 ) segùn el cual los j u e -  
ces  no pueden d ic ta r  re g la m e n ta c io n e s , d eb iendo , p o r  lo tan to ,  
d i r i g i r s e  al ô rg a n o  le g is la t iv e  las veces  que sea  n e c e s a r io  p a r a  
la in te r p r e ta c iô n  de la le y ,  o b ien  cuando c o n s id e re n  co n ven ien  
te que se d ic te  una nueva n orm a (35).
E l d e b e r  de ac tu ac iô n  de los t r ib u n a le s  fué c o n s id e ra d o  p o r  
la  co m is iô n  p r e p a r a t o r ia  del Côdigo C iv i l  f r a n c é s ,  y en el a r U  
cu lo  c u a r to  se e s ta b le c iô  la o b l ig a c iô n  que t ie n e  el ju e z  de p ro  
n u n c ia rs e  en todos los casos que le sean p re s e n ta d o s .  R o d e r e r  
invocô el tem or de los r e v o lu c io n a r io s  de que los t r ib u n a le s  hj  ^
c ie s e n  la le y ,  s in  n e g a r  el p e l ig r o  que e l lo  s ig n if ic a b a .  Por^ 
tal is a leg ô  que e n t r e  dos m aies  habfa  que e s c o g e r  el m en o r.  M âs  
ta rd e  se re c o g iô  en el C ôd igo  C iv i l  f ra n c é s  (a r t fc ü lo s  4 y 5 d 6 ) 
que el hecho de g u a r d a r  s i le n c io  co n stitu yô  deneg ac iôn  de justj_ 
c ia ,  l le g â n d o s e , in c lu s o , a c o n s id e r a r  que la n e g a t iv a  del ju e z  
a im p a r t i r  ju s t ic ia  o r ig in a b a  una doble  fa l ta ;  una fa l ta  de c a r a  
al dem andante  y o t r a  de c a r a  a la so c ie d a d , estim ândose  que el 
ju e z  n é g l ig e n te  c o n tra fa  una re s p o n s a b i l id a d  c iv i l  y c r im in a l .
P o r  o t r a  p a r t e ,  hay que te n e r  p ré s e n te  que la denegac iôn  de 
ju s t ic ia  tenfa  que s e r  v o lu n ta r ia ,  es d e c i r ,  im putab le  al m is -  
mo ju e z ,  y no un fa l lo  o co n se c u e n c ia  del s is te m a .
(35) G O U T T E N O IR E ,  R . : “L e  s i le n c e  de I^ A d m in is t ra t io n " ,  
P a r f s ,  1932 , P â g s .  5 5 - 5 6  y ss.
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n .  EL DEBER DE ACTUACION DE LA ADMINISTRACION
E s  un fenômeno în n e g ab le ,  y p o r  todos ace p ta d o , que ai 
a u m en tar  los f in e s  y com etidos en ca rg a d o s  a la A d m in is tra c iô n  
se e x t ie n d e  al mismo tiempo su ra d io  de acc iô n  h asta  I le g a r  a 
c o n s t i tu i r s e  en la g ra n  p ro ta g o n is ta  de n u e s tro  tiem po. A s f  
no es igual la a c t iv id a d  d e sp legada  p o r  la A d m in is t ra c iô n  de  
un E s ta d o  a b s te n c io n is ta ,  a la que r e a l i z a  un E s tad o  in t e r —  
v e n c io n is ta ,  en el cual la A d m in is tra c iô n  asume una s e r ie  
de ta r e a s  que p re te n d e n  c o n fo rm e r  la so c ie d a d  s o b re  la que  
actu a . L a s  e x ig e n c ie s  cada  dfa mâs co m p le jas  de la soc ied ad  
m o d e rn e ,  las a s p ira c io n e s  de los sec  to re s  menos fa v o re c id o s  
y las p re s io n e s  p ro v o c a d a s  p o r  d i fe re n te s  grupos  de p o d e r ,  
e x ig en  y re c la m a n  una in te rv e n c iô n  a d m in is t r a t iv a ,  que a lg ij  
nos ju s t i f ic a n  m ed ian te  la invocac iôn  de p r in c ip io s  ta ies  como  
la igua ldad  s o c ia l ,  la I ib e r ta d ,  e tc . D e  esta  m a n e ra ,  se  ha 
l leg ad o  a una co n c lu s iô n  y es la de que, ûn icam en te , a t r a -  
vés  del a c tu a r  a d m in is t r a t iv e  se puede a s e g u r a r  una efectj_  
va  I ib e r ta d  a los c iu dadanos; I ib e r ta d  que en n u e s tro s  t ie m -  
pos debe s e r ,  s o b re  todo, de tipo econôm ico , p a r a  a s e g u r a r  
una v e r d a d e r a  igua ldad  de o p o rtu n id a d e s  que, d e s g ra c ia d a —  
m en te , tan tas  vec e s  ha s ido  negada d u ra n te  el E s tad o  absten  
c io n is ta .
F r e n t e  a ese  c r e c ie n te  in te rv e n e  ion ismo de la A d m in is t r a  
c iô n  y las p r e r r o g a t iv a s  y p r iv i l é g ie s  de que g o za , se  hace  
p r e c is e  in s tru m e n ta r  una s e r  ie de g a ra n t fa s  a fa v o r  de los
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p a r t ic u la r e s  p a r a  p e r m i t i r l e s  una m e jo r  de fensa  de sus d e r e —  
chos e in te r e s e s ,  s in  p e r d e r  de v is ta  que la A d m in is t ra c iô n  ac  
tûa en b é n é f ic ie  del in te rê s  p û b lico . L a  nociôn de in te rê s  p ù -  
b l ic o  a p a re c e  como una nociôn f lu fd a  que v a r f a  segùn los d i s -  
t in tos  mementos h is tô r ic o s ,  con un c a r â c t e r  p r e v a le n te ,  u r —  
g iendo , e n to n c es , la c re a c iô n  de un adecuado s is te m a  de g a r^ n  
t îa s  en b é n é f ic ié  de los a d m in is tra d o s .
P e r o  el d e b e r  de a c tu a r  de la A d m in is t ra c iô n  al que nos r e  
fe r im o s  a quf, e s ,  en c ie r t o  sen t id o , s im i la r  al de los t r ib u n a ­
les  de ju s t ic ia ;  es te  e s ,  que la A d m in is t ra c iô n  t ie n e  s ie m p re  el 
d e b e r  de p ro n u n c ia rs e  cuando los a d m in is tra d o s  fo rm u len  toda  
c la s e  de p e t ic io n e s  y p re te n s io n e s  ante  el la ,  e inc luso  de s a t i^  
fa c e r  las  cuando sean  p ro c é d a n te s .  S e  t r a ta  de una s itu a c iô n  
p o s i t iv a  del a d m in is tra d o ,  co n se c u e n c ia  del e je r c ic io  de la c iu  
dadan fa . L a  A d m in is t ra c iô n  debe a c t u a r ,  sea  p a ra  p r o té g e r  un 
d e re c h o  v u ln e ra d o  (una invas iôn  de p ro p i  edad), c o n c é d e r  una 
a u to r iz a c iô n  p a r a  e| e je r c ic io  de una d e te rm in a d a  p r o fe s iô n ,  a œ p  
t a r  o d e n e g a r  el in g re so  a un c e n tro  de e n se h a n za , c o n c é d e r  
una l ic e n c ia  de u rb a n is m e , e tc .
E l  d e b e r  que t ie n e  la A d m in is t ra c iô n  de a c tu a r  se basa  en  
c o n s id e ra c io n e s  de d is t in to  o rd e n : p o l f t ic a s ,  e co n ô m icas , soc io  
lô g icas  y ju r fd ic a s .  E n  lo p o if t ic o  se p a r te  del supuesto  a x io lô  
g ico  de que el E s ta d o ,  y p o r  ende la A d m in is t r a c iô n ,  deben es  ^
t a r  al s e r v ic io  del b ien  comùn, y p a r a  h a c e r lo  e fe c t iv o ,  se  p r e  
c is a  la a c tu ac iô n  a d m in is t ra t iv a  - b ie n  sea  de o f ic io  o a p e t ic iô n  
de los p a r t ic u la r e s .
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E c o n ô m ic a s ,  puês la A d m in is t ra c iô n  al a c tu a r  co n fo rm a  el 
s is te m a  econôm ico y las  e s t r u c tu r a s  de p ro d u c c iô n  a t ra v ê s  de 
las  té c n ic a s  de p o l ic fa ,  fomento y s e r v ic io  p û b lico  o aûn mâs  
cuando la gufan c r i t e r  ios in te rv e n e  ion is tas o de p ro m o c iô n  de 
la a c t iv id a d  de los p a r t i c u la r e s ,  m ed ian te  c o n c e s io n e s ,  l ic e n ­
c ia s ,  s u b ve n c io n es , e tc .
S o c io lô g ic a s ,  puês la  A d m in is t ra c iô n  p re te n d e  o b te n e r  la  
c o la b o ra c iô n  de los a d m in is tra d o s  en el d e s a r r o l lo  de su acU  
v id a d ,  p a r a  lo cual debe c r e a r  un v e r d a d e r o  c l im a  de co n fia n  
z a ,  dando re s p u e s ta  a todas las p re te n s io n e s  que le sean p lan  
te a d a s ,  no bastando como algunos c re e n ,c o n  un s is te m a  de r e  
lac io n e s  p û b lica s  y o f ic in a s  de in fo rm a c iô n ,  s ino  que debe de  
e x i s t i r ,  adem âs , un d e b e r  ju r fd ic o  que la obi igue a a c tu a r .
L a s  c o n s id e ra c io n e s  ju r fd ic a s  que pueden s e h a la rs e  p a r te n  
tanto  de un im p e ra t iv e  ju r f d ic o ,  como de c o n s id e ra c io n e s  que  
s u rg e n  p ro p ia m en te  de la e s t r u c t u r a  a d m in is t r a t iv a .  E l  im pe­
r a t iv e  ju r fd ic o  s eh a lad o  nace  en N ic a ra g u a  de la m ism a C o n s -  
t i tu c iô n  que p r e s c r ib e ,  en su a r t fc u lo  117, que “T o d a  p e rs o n a  
t ie n e  d e re c h o  de d i r i g i r  p o r  e s c r i to  p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  
a los P o d e re s  P û b l ic o s  y a las a u to r id a d e s .  E s te s  estân  obiiga^ 
dos a r e s o lv e r  las  p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  y a c o m u n ic a r  lo 
r e s u e l to " .
T a n to  el d e re c h o  de p e t ic iô n  como el de rec la rr iac iô n , en sus  
mâs am p Iias  a cep c io n es  estân  g a ra n t iz a d o s  p o r  la m ism a ConstJ^ 
tu c iô n ,  y su v io la c iô n  puede d a r  o r ig e n  al ju ic io  de A m p a ro  p o r  
v io la c iô n  de una g a ra n t fa  c o n s t i tu c io n a l ,  y como tal es tâ  conce  
b id a ,  puês el a r t fc u lo  1 17 es tâ  inc lu fdo  en el T f tu lo  IV  que t r a  
ta de los “D e re c h o s  y g a r a n t fa s " .  P o r  o t r a  p a r t e ,  el m enciona  
do a r t fc u lo  e s ta b le c e  ademâs la o b lig a c iô n  que t ien en  los
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fu n c io n a r  ios de los p o d e res  p û b lico s  y a u to r  idades , de resoJ_ 
v e r  las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  que se les  fo rm u le n  y el 
d e b e r  de c o m u n ic a r  lo re s u e l  to. E n  c o n s e c u e n c ia ,  el d e b e r  
de a c tu ac iô n  es ta  p lenam ente  g a ra n t iz a d o  en el o rd e n am ie n to  
ju r fd ic o  n ic a ra g ü e n s e  con un a lc a n c e  to ta l ,  pues o b l ig a  a to 
dos los p o d e re s  del E s ta d o  y a las  a u to r  idades en p a r t i c u la r .
L a  a c tu ac iô n  de un ô rg an o  a d m in is t ra t iv o  debe r e a l i z a r -  
se  d e n tro  del m a rc o  de la com petenc ia  s eh a la d a  p o r  el o rd e  
nam iento  ju r fd ic o  (p r in c ip io  de la legal idad); la fa l ta  de corn 
p e te n c ia  puede d a r  lu g a r  a un r e c u r s o  c o n te n c io s o -a d m in i^  
t r a t iv o  de a n u la c iô n . L a  p ro p ia  idea de com petenc ia  esta  
imbufda de las m o d ern as  p re o cu p a c io n es  de e f ic a c ia  y de r ^  
c io n a l idad m a te r ia l .  A s f ,  al b u s c a r  la e f ic a c ia ,  se  t ien d e  ha 
c ia  una A d m in is t ra c iô n  de m is iô n ,  ag iI y d in â m ic a ,  p a r a  ayu  
d a r  a s u p e r a r  la e s c le r o s is  de la A d m in is t ra c iô n  t ra d ic io n a l  ; 
p e ro  esa A d m in is t ra c iô n  de m is iô n ,  a su v e z ,  a p a re c e  como  
una fa s e  t r a n s i t o r ia  h ac ia  la c o n f ig u ra c iô n  de una nueva A d  
m in is t ra c îô n  (36).
E l d e b er  de ac tu ac iô n  de la A d m in is t ra c iô n  es ta  instituf_  
do no so lam en te  en b e n e f ic io  de los a d m in is tra d o s ,  s ino  tam 
b iên  en b e n e f ic io  de la misma A d m in is t ra c iô n  - p o r  la co n fian  
za  que s u s c ita  en los a d m in is tra d o s  y ademâs p o r  ra z o n e s  
de e f i c a c i a - ,  de la com unidad , y p o r  sus r e p e rc u s io n e s  en be 
n e f ic io  del in te rê s  g e n e r a l .  D e  fo rm a  que, cuando la A d m in js  
t r a c iô n  actûa  f r e n te  a las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  p re s e n  
tadas p o r  los a d m in is tra d o s ,  es tâ  cumpi iendo con el p r in c ^  
p io  de la legal idad seh a lad o  p o r  el o rd e n a m ie n to  ju r fd ic o .
(36) D E B B A S C H ,  C . : “ In s t i tu t io n s  A d m in is t r a t iv e s " .  
r f s  1966 , pâgs. 32 y ss.
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P o r  o t r a  p a r t e ,  al a c tu a r  la A d m in is tra c io n  lo hace  tam biên  
g u iada  p o r  la o b lig a c iô n  que t ien e  de d e fe n d er  el in te rê s  pu 
b l ic o ,  ademas del in te rê s  in d iv id u a l ,  y ,  como s e h a la  el p ro  
fe s o r  G a r r id o  F a l l a ,  “ la lucha p o r  el D e re c h o  A  dm in is t r a U  
V O  se  d é s a r r o i  la n e c e s a r  lam ente en dos f re n te s  d iv e rs o s ;  in 
t e r e s a ,  desde luego, la d efensa  de los in te re s e s  in d iv id u a —  
les le g ît im o s , p e ro  in te re s a  tam biên tanto o mâs la d e fensa  
del in te rê s  p u b lic o "  (37).
L a s  func iones  que el o rd en am ien to  ju r fd ic o  as ig n a  a la 
A d m in is t ra c iô n  no se as ignan  p a r a  au m en tar  el p o d e r  de los  
d is t in to s  ô rg an o s  de la A d m in is t ra c iô n ,  s ino mâs b ien  p a r a  
que los u t i l ic e  (un agente  de t r â f ic o  ha de im poner la s a n —  
c iôn c o r  re sp o n d  len te  ante  una in f ra c c iô n ) .  Es  p r e c is o  que  
c o n c u r ra n  c ie r t a s  co n d ic io n es  de hecho p a ra  p o d e r  a c tu a r .  
"N o se t r a t a ,  p u ês , de âmbito de ac tu ac io n es  I f c i ta s ,  s ino  
de âm bitos de ac tu ac iô n  n e c e s a r  la "  (38).
L a s  com petenc ias  que el o rd en am ien to  ju r fd ic o  o to rg a  
son co m petenc ias  de! ô rg a n o , no de la p e rs o n a .  L a s  com ­
p e te n c ia s  son in d is p o n ib le s ,  es d e c i r ,  no pueden r e n u n c i ^  
s e ,  s ino  que , p o r  el c o n t r a r io ,  deben e je r c i t a r s e .  S in  em 
b a rg o  pueden s e h a la rs e  a lgunas e x c e p c io n e s ,  ta ie s  como los 
casos  de d e le g a c iô n ,  avocac iôn  e in s t itu c iô n  adm itidos  p o r  el
(37) G A R R ID O  F A L L  A ,  F .  : “ L a s  t ra n s fo rm a c io n e s  del r ê  
gim en a d m in is t r a t iv e " .  M a d r id ,  1966, 22 ed. , pâg. 167.
(38) M A R T IN  M A T E D ,  R . : “M anual de D e re c h o  A d m in i£  
t r a t i v o " ,  M a d r id  1970 , pâg. 167.
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o rd e n am ie n to  ju r fd ic o .  En es te  sen tid o  el a r t fc u lo  120 de la 
C o n s t itu c io n  P o l f t ic a  n ic a ra g ü e n s e  s e h a la  que "N ingun p o d e r  
p ù b lic o  ni fu n c io n a r io  puede a v o c a r  causas  pen d ien tes  ante  
a u to r id a d  co m p éten te" .
12. D E B E R  D E  A C T U A C IO N  D E  L O S  A D M IN IS T R A D O R E S
L a  A d m in is t ra c io n  p a r a  a c tu a r  debe h a c e r lo  a t r a v ê s  de 
sus fu n c io n a r  io s , esto  e s ,  p o r  medio de los a d m in is tra d o —  
r e s .  P a r a  e l lo  d isponen de una s e r  ie de fa c u ltad e s  y de d£  
b e re s  que les son seha lados  p o r el o rd en am ie n to  ju r f d ic o ,  
o que se d e s p re n d e n  de ê l.
L o s  adm in is t r  a d o re s  d isponen de fa c u ltad e s  tanto r e s -  
pecto  al p ro c e d im ie n to  de fo r  mac ion de sus actos como de 
las  im pugnaciones que pueden fo r m u la r s e  en v fa  a d m in is tra  
t iv a  (39 ). R e s p ec to  al p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  los ad 
m in is t ra d o r e s  pueden: 12) e m it i r  re s o lu c io n e s  de t râ m ite s  
p o r  sf m ism os, o b ien  d e le g a r la s  en un fu n c io n a r io  de m e—  
n o r  je r a r q u f a ;  22) d e c id i r  a c e r c a  de la p ro c e d e n c ia  fo rm a i  
de los re c u r s o s ;  32) la adm is iôn  fo rm a i de los re c u r s o s  se  
h ace  al d e c id i r  s o b re  el fondo del asunto , no s iendo n e c e s £  
r io  que se d ic te  un acto  adm itiendo  un r e c u r s o  y o t r o  p ro  
nunc iândose  s o b re  el fondo, ya que e x is te n  ra z o n e s  de eco  
nom fa p ro c e s a l  que aco n se jan  la re s o lu c iô n  co n jun ta  de am 
bos puntos en un mismo acto ; 42) e le v a c iô n  al s u p e r io r  de 
los r e c u r s o s  y denunc ias  p re s e n ta d a s  p a ra  su c o r re s p o n d ie n  
te re s o lu c iô n ;  52) im pulsiôn e in s tru c c iô n  de o f ic io ,  c o n s e —
(39) G O R D IL L O ,  A .  : "P ro c e d im ie n to  y R e c u rs o s  Adm in i^  
t r a t i v o s " ,  22 ed. , Buenos A i r e s  1971 , pâgs. 201 y ss.
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cu e n c ia  del p r in c ip io  de in s tru c c iô n  de o f ic io ;  62) r e s o lv e r  
e x p re s a m e n te  a c e r c a  de las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  p r e  
s entadas  (a r t fc u lo  117 C N ) .
R e s p ec to  al fondo de los r e c u r s o s ,  los a d m in is tra d o s  pue  
den r e v o c a r  el acto  d ic tad o  p o r  un in f e r io r  j e r â r q u ic o ,  o b ien  
t ra tà n d o s e  de un acto  p ro p io ,  la re v o c a c iô n  puede s e r  to ta l  
o p a r c ia l .  P u e d e  s u c e d e r ,  tam biên , que no sea  adm itido  el 
r e c u r s o ,  en cuyo caso el a d m in is tra d o  te n d r fa  la p o s ib i l id a d  
de im pugnar el acto  d e s e s t im a to r io  ante  los t r ib u n a le s  conten  
c io s o s  a d m in is t r a t iv e s .  T a n to  en el caso de re v o c a c iô n  p a r ­
c ia l  como en el d e s e s t im a to r  io, se  cum plen los re q u is i te s  del 
acto  p r e v io  si con e l le s  se agota la v fa  a d m in is t ra t iv a .  S i  es 
re v o c a d o  to ta lm en te  el acto  in ic ia l  se han e v i ta d o ,  de es ta  
m a n e ra ,  t râ m ite s  y re c u r s o s  in n e c e s a r  io s , cumpI iêndose  
a s f  con alguno de los b é n é f ic ié s  p r â c t ic o s  que p r é s e n ta  el 
p r iv i l é g ié  del acto  p re v io .
E n  cuanto a los d e b e re s  de los a d m in is tra d o s  c i ta r e m o s ,  
en p r im e r  lu g a r :  a) el de f a c î l i t a r  la de fensa  del r é c u r r e n t e ,  
re s p e ta n d o  a s f  la g a ra n t fa  de la d e fensa  p r e s c r i t a  p o r  la Cens  
t i tu c iô n  en a r t fc u lo  49. A h o ra  b ie n ,  es te  re s p e to  a la g a ra n  
tfa  de la de fensa  no ha de s e r  sô lo  n e g a t iv e ,  de jando que los 
r é c u r r e n t e s  se  d e f ie n d a n , s ino que ademâs debe d â r s e le  un 
c a r â c t e r  p o s i t iv e ,  es d e c i r ,  que el fu n c io n a r io  debe h a c e r  
todo lo p o s ib le  p a r a  que esa  de fensa  sea  ad ec u a d a , sea  facj^ 
l i tan d o  la v is ta  de las a c tu a c io n e s ,  re c ib ie n d o  los e s c r i t o s ,  
p e rm it ie n d o  la p a r t ic ip a c iô n  y el c o n tro l  de la p ru e b a  a los
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a d m in is tra d o s ,  e tc . ; b) im pulsion de o f ic io  en los t râ m ite s  de  
fo rm a c iô n  de lac  to o de im pugnaciôn; c) el d e b e r  de d e c id i r  
e x p re s m e n te  las  p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  p re s e n ta d a s ,  
co n se c u e n c ia  de la o b l ig a c iô n  s eh a la d a  p o r  el a r t fc u lo  11 7 de 
la c o n s t i tu c iô n ;  ademâs se t r a ta  de un p r in c ip io  del E s tad o  de 
D e re c h o  y de la g a ra n t fa  de la de fen sa . P a r a  e l lo  deben s e h a ­
la r s e  tê rm in o s  p re c is o s  p a ra  la d e c is iô n .
E n  cuanto a la d e c is iô n ,  es ta  debe de r e u n i r  c ie r to s  c a r â c  
t e r e s :  a) d e c is iô n  de todos los puntos p ro p u e s to s  p o r  las  p a r ­
tes ; b) debe fu n d a rs e  en hechos com probad os; c) m o tivac iô n  
de las  ra z o n e s  ju r fd ic a s  que p r im a ro n  p a r a  que la d ec is iô n  
se p ro n u n c ia r a  en un sen tid o  u o t ro .
13. L A  R E S P O N S A B IL  ID A D  D E  L O S  A D M IN IS T R A D O  R E S
P a r a  que las g a ra n t fa s  s eh a la d as  en b e n e f ic io  de los ad ­
m in is t ra d o s ,  y p a r a  que las fa c u lta d e s  y d e b e re s  de los a d -  
m in is t ra d o r e s  sean e fe c t iv a s ,  se p r é c is a ,  adem âs del im pe­
r a t i v e  ju r fd ic o  de a c tu a c iô n ,  la e x is te n c ia  de un s is te m a  de 
re s p o n s a b i l  idades de los adm in is t r a d e r  es . E n  los casos  de 
i r r e g u l a r  cu m p iim ien to  de sus func iones  y de fa I ta s  a los de 
b e r e s  o fa c u lta d e s  s e h a la d a s ,  los fu n c io n a r  ios s e râ n  re sp o n  
s a b le s  a d m in is tra t iv a m e n te ,  p ena lm ente  e in c lu s o ,  c iv i lm e n  
te .
E l fu n c io n a r io  es re s p o n s a b le  p o r  los hechos y o m is io -  
nes  i r r e g u la r e s  en el e je r c ic io  de su fu n c iô n ; la  re s p o n s a b i l  idad se  
da en p r im e r  lu g a r  p o r  el daho que pueda s e r  p e c u n ia r ia —  
m ente  e s t im a d o , y aûn puede I le g a r  a s e r lo  p o r  el daho m o ra l
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que pueda o c a s io n a r  un te r c e r o .  Q ue el fu n c io n a r io  pueda s e r  
re s p o n s a b le  de los dahos cau s ad o s , c o n s t i tu y e  uno de los m e -  
dios  de defensa  mâs e f ic a c e s  de que oueden d is p o n e r  los admj^
y
n is tra d o s  f r e n te  a los abusos de la A d m in is tra c iô n .  A d e m â s ,  
que p e rm ite  p e r s e g u i r  al fu n c io n a r io  n é g l ig e n te  r e a l iz â n d o s e  
a la v e z  una la b o r  en b e n e f ic io  de la m ism a A d m in is t ra c iô n  y 
de la so c ied ad  en g e n e r a l .
E n  el O rd e n a m ie n to  ju r fd ic o  n ic a ra g ü e n s e ,  la C o n s t i tu c iô n  
s e h a la  en su a r t fc u lo  2 97  que "L o s  s e r v id o r e s  p û b lico s  son  
p e rs o n a lm e n te  re s p o n s a b le s  p o r  v io la c iô n  de la C o n s t i tu c iô n ,  
p o r  fa l ta  de p ro b id a d  a d m in is t r a t iv a ,  y p o r  c u a lq u ie r  o t ro  d £  
l i to  o fa l ta  com etidos  en el e je r c ic io  de sus fu n c io n e s , todo  
c o n fo rm e  a la le y " .  L a  C o n s titu c iô n  I lama s e r v id o r e s  p û b lico s  
a los fu n c io n a r  ios adm in is t ra t iv o s .  L a  re sp o n s a b i I idad de los 
adm in is t r a d o r e s  e s tâ  p r e s c r i t a  p o r  el a r t fc u lo  298  C N . al 
d e c i r :  "L o s  s e r v id o r e s  p û b lico s  son p e rs o n a lm e n te  responsa^  
b le s  p o r  los p e r ju ic io s  que c a u s a re n  p o r  n e g I ig e n c ia ,  p o r  
o m is iôn  o abuso en el e je r c ic io  del c a rg o " .  E s  d e c i r  que la  
re s p o n s a b iI  idad tal y como estâ  c o n s a g ra d a  en la C o n s t i tu c iô n  
es sum am ente a m p lia ,  a b arca n d o  la re s p o n s a b iI  idad a d m in is ­
t r a t i v a ,  penal y c i v i l ,  dependiendo p a r a  su e fe c t iv id a d  de la 
le g is la c iô n  o r d in a r ia  y de la apl icac iôn  que r e a l ic e n  los t r i ­
bu n a les .
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CAPITULO Vf
EL SILENCIO DE LA ADMINISTRACION
1. P L A N T E A M I E N T O  D E L  P R O B L E M A
L a  C o n s t i tu c iô n  P o l f t ic a  de N ic a r a g u a  s eh a la  en su a r t fc u lo  
117 que: "T o d a  p e rs o n a  t ien e  d e re c h o  de d i r i g i r  p o r  e s c r i to  pe  
t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  a los p o d e re s  P û b l ic o s  y a las a u t o r i -  
dades. E sto s  es tân  ob ligado s  a r e s o lv e r  las p e t ic io n e s  o recla^  
m aciones  y a c o m u n ica r  lo re s u e l  to " .  E s  d e c i r  que el o r d e n a m i ^  
to ju r fd ic o  n ic a ra g ü e n s e  c o n s a g ra ,  de una p a r t e ,  el d e re c h o  que  
t ien en  los c iudadanos de d i r i g i r ,  p o r  e s c r i t o ,  p e t ic io n e s  o r e —  
c la m a c io n e s  a los P o d e re s  P û b lic o s  y a las a u to r  idades y , de 
o t r a  , el d e b e r  que t ien en  esos P o d e re s  P û b l ic o s  y a u to r  idades  
de re s o l  v e r  las  e x p re s a m e n te ,  y ademâs a c o m u n ica r  lo r e s u e l -  
to.
D e l p re c e p to  seh a lad o  p o r  la L e y  fu n d am en ta l,  a r r a n c a  la  
o b lig a c iô n  que t ienen  los p o d e res  p û b lico s  de r e s o lv e r  las pe  ^
t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  que les sean  d i r ig id a s  y ,  aûn m âs,  
no pueden d e ja r  de r e s o lv e r la s  puês de lo c o n t r a r io  incumpi i -  
r fa n  ese  d e b e r  c o n s t i tu c io n a l .  Como lô g ica  c o n s e c u e n c ia ,  los
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ju e c e s  deben s ie m p re  p ro n u n c ia r  ju s t ic ia ,  y ,  en caso de in ac ­
t iv id a d ,  v io la r fa n  ese  d e b e r  c o n s t i tu c io n a l .
E l deb^er de r e s o lv e r  las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  fo rm ij  
ladas o b lig a  adem as a los o tro s  p o d e res  del E s ta d o ,  espec ia j[  
m ente a las a u to r id a d e s  a d m in is t r a t iv a s ,  qu ienes  no pueden d £  
j a r  de r e s o lv e r  las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  que les sean  
p re s e n ta d a s ;  p e ro  no se t r a ta  de que las re s u e l  van de cual —  
q u ie r  m a n e ra ,  s ino  que deben h a c e r lo  e x p re s a m e n te . E s ta  
a f irm a c io n  la hacemos en a ten c iô n  a la û lt im a  p a r te  del p r e ­
cepto  co m en tad o ,"  E s to s  (las  a u to r id a d e s )  estân  o b lig ad o s  a 
r e s o lv e r  I as p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  y a c o m u n ica r  lo r e  
s u e l to " ,  puês si no d e b ie ra n  r e s o lv e r  e x p re s a m e n te ,  no se  
co m p ren d e  como p o d r îa n  c o m u n ica r  lo re s u e l to .  ^Como po—  
d r fa  c o m u n ic a rs e ,  e n to n c es , un hecho ju r fd ic o  ( in a c t iv id a d )  
como es el caso del s i le n c io  a d m in is t r a t iv o ? .
E n  d e f in i t iv a ,  el p ro b le m a  del s i le n c io  a d m in is tra t iv o  no 
puede p la n te a r s e  en el o rd e n am ie n to  ju r fd ic o  n ic a ra g ü e n s e ,  
puês I as a u to r id a d e s  deben s ie m p re  r e s o lv e r  e xp re s a m e n te ,  
A h o r a  b ie n , i p o r  quê se p ré s e n ta ?  , ^cual es su f in a l idad? , 
^ n a tu r a le z a  ju r fd ic a ?  ,e tc ,  y en u lt im a  in s ta n c ia ,  ^ c o n s t itu  
ye una g a ra n t fa  a fa v o r  de los p a r t ic u la r e s  o n o ? ,  y si asf  
fu e r a  i  como h a c e r lo  co m p atib le  con la o b lig a c iô n  g e n e ra l  
que t ien en  todas las a u to r id a d e s  de p r o n u n c ia r s e ? . ^N o s e r â  
acaso  un in s tru m en te  (m anejado p o r  el le g is la d o r ,  a finad o  
p o r  la  ju r is p r u d e n c ia ,  y s is te m a t iz a d o  p o r  la d o c tr in a )  p a r a  
h a c e r  r e a l  idad las  buenas in tenc iones  p ro g ra m a d a s  p o r  el le ­
g is la d o r  c o n s t i tu y e n te ,  f r e n te  a la d u re z a  de los acontecimiern  
tos del q u e h a c e r  a d m in is t r a t iv e ? .
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P a r a  re s p o n d e r  a esos in te r r o g a n te s , y d e lim ita d o  a s f  el 
p ro b le m a ,  estud îem os entonces la f ig u r a  del s i le n c io  adminis^ 
t r a t iv o  que ha e je r c id o ,  desde hace algCin t iem po, una v e r d a ­
d e r a  fa s c in a c iô n  en los estud iosos  del d e re c h o  a d m in is t r a t i ­
vo.
2. I N A C T I V I D A D  D E  L A  A D M IN IS T R A C IO N
En el âm bito a d m in is t ra t iv o ,  pese  a la o b lig a c iô n  de a c —  
tu a r  que t ienen  los fu n c io n a r  ios , d e s g ra c ia d a m e n te  se p r e —  
senta  con e x c e s iv a  f r e c u e n c ia ,  la in a c t iv id a d  de la A d m in is ­
t r a c iô n ;  los adm in is t r a d o r e s  p e rm an ecen  in a c t iv o s ,  se c r u -  
zan  de b r a z o s ,  y en lu g a r  de d a r  re s p u e s ta  a las  p r e te n s io ­
nes de los a d m in is tra d o s ,  oponen la fu e r z a  de la in e r c ia ,  con  
el c o n s ig u ie n te  p e r ju ic io  que esto supone p a r a  los p a r t i c u la ­
r e s ,  p a r a  la com unidad en g e n e ra l  y aûn p a r a  la m ism a Adrrd 
n is t r a c iô n .
L a  A d m in is t r a c iô n ,  abusando de sus p r e r r o g a t iv a s  de D e  
re c h o  P û b l ic o ,  adopta una p o s ic iô n  p a s iv a ,  p e r ju d ic a n d o  
a los a d m in is tra d o s  en sus d e rec h o s  e in te re s e s .  E s  c ie r t o  
que los c iudadanos  pueden r e c u r r i r  en q u e ja  an te  los func io  
n a r  ios s u p e r  io r e s ,  p e ro  es te  m edio  se m u e s tra  poco e f e c t i ­
vo en v i r tu d  de una fre c u e n te  mal en tend ida  sol id a r id a d  e n ­
t r e  los fu n c io n a r  ios; en e fe c to ,  nada impide que el s u p e r io r  
p e rm a n e z c a  tam biên in a c t iv o ,  o que r e t r a s e  de tal m a n e ra  su  
r e s p u e s ta  que r e s u i te  p e r ju d ic a d o  el a d m in is tra d o  cuando la  
s itu a c iô n  c o n c re ta  a que se r e f i e r e  e x ig e  una a c tu ac iô n  inme 
d ia ta .
E l  s i le n c io  que g u a rd a  la A d m in is t ra c iô n  no es c o m p re n -
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s ib le  en una êpoca de m a rca d o  c a r â c t e r  in te rv e n e  ion is ta como 
la a c tu a l ,  en que el la a p a re c e  como c o n fo rm a d o ra  de la s o c ie ­
dad m ism a h a c ia  el fu tu re  (1). S in  em bargo  se p r é s e n ta ,  estâ  
a l I î  con toda la s e c u e la  de p e r ju ic io s  e in c o n ve n ien c ia s  que con  
I le v a ,  "E l s i le n c io  es la fo rm a  de abstenc iôn  y de in e r c ia  p ro  
cesa l mâs s u ti l  y p e l ig r o s a  p a r a  los a d m in is tra d o s .  L a  mâs su 
t i l  en e fe c to ,  p o rq u e  la A d m in is t ra c io n  é v i ta  a s î  p r o n u n c ia rs e  
s o b re  la v a l id e z  de la p e t ic iô n  que se le ha d ir ig id o .  E s  p e l i ­
g ro s a  p a r a  los a d m in is tra d o s  ya que no pueden s a b e r  si les ha  
conced ido  la p e t ic iô n "  (2).
3. C O N C E R T O  D E  S I L E N C I O  A D M IN IS T R A T I V O
E l s i le n c io  a d m in is t ra t iv o ,  en un sen tid o  e s t r ic t o ,  consis^ 
te en la in a c t iv id a d  fo rm a i de la A d m in is tra c iô n  d e n tro  de un 
p ro c e d im ie n to ,  es un cal la r  p o r  p a r te  de los adm in is t r a d o r e s , 
un no d e c i r  nada f r e n te  a las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  de los  
a d m in is tra d o s .  A  ese  hecho , a esa  au senc ia  de a c t iv id a d ,  la ley
(1) C f r .  F O R S T H O F F ,  E . : " T r a ta d o  de D e re c h o  A d m in is t r a  
t iv o " ,  M a d r id ,  1958 , pâgs 15 y ss. y pâgs. 108 y ss. M O N T I E L ,  
F E L I X  en; "E l c iu dadano  y el a d m in is t ra d o " ,  R A P .  N 2  48 , 1965  
pâg. 128 d ic e  s o b re  la évo lue  iôn del E s ta d o ,  que antes  c a s i todo  
lo r e a l i z a b a  el s e c to r  p r iv a d o .  "E l E s tad o  apenas " a d m in is t r a -  
b a " .  E r a  g e n d a rm e , d ip lo m â t ic o ,  g u e r r e r o ,  ju e z ,  c a r c e le r o ,  le  
g is la d o r  o re c a u d a d o r  de im puestos. S e  ocupaba de que un vecj^ 
no no c o r t a r a  f lo r e s  en el ja r d f n  de o tro .  P e r o  no se ocupaba de 
r e g a r  ni de c u l t i v a r  esas  f lo r e s .  Con el t iem po, s in  e m b arg o , aca  
bô t ra n s fo rm â n d o s e  en j a r d in e r o " .  C f r .  L E O N  C O R T I N A S - P E L A E Z ;  
" E s ta d o  d e m o c râ t ic o  y A d m in is t ra c iô n  p r e s t a c io n a l" . R A P .  N 2  67  
197 2 , pâgs. 95 y ss.
(2) IS A A C ,  G. ; " L a  p r o c é d u re  a d m in is t ra t iv e  non c o n te n t ie u s e "  
P a r f s ,  pâg. 345 ,
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concede  c ie r to s  e fec to s  en b e n e f ic io  de los a d m in is tra d o s  p a r a  
que éstos  sepan a quê a te n e rs e .  S e  t r a t a ,  en to n c es , de una 
c re a c iô n  de la ley p a r a  f a v o r e c e r  a los p a r t ic u la r e s  cuando la  
A d m in is t ra c iô n  no co n tes te  sus p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s .
4. H I P O T E S I S  D E  S I L E N C I O
E l s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  es un hecho al que el D e re c h o  
concede  c o n se c u e n c ia s  ju r fd ic a s .  E l  s i le n c io  puede s e r  tanto  
de la A d m in is t ra c iô n  como del a d m in is tra d o ;  no se t r a t a ,  e n ­
to n ces , de una in s t i tu c iô n  un ica ,  pese  a la idea u n i ta r  ia que  
su nom bre  in d ica .  P a r a  que e x is ta  s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  es  
p r e c is o  : 12) que a lg u ie n ,  A d m in is t ra c iô n  o a d m in is tra d o ,  de 
ba o pueda h a c e r  o d e c id i r  a lgo d e n tro  de un p la z o  p re v ia m e n  
te e s ta b le c id o ;  22) que t r a n s c u r r a  ese  p la zo  s in  que e x is ta  
ninguna a c tu a c iô n .
P u ed en  e x a m in a rs e  v a r ia s  h ip ô te s is  de s i le n c io ;  a) s i le n  
c io  a d m in is t ra t iv o  apl ic a b le  a los actos de los p a r t ic u la r e s  
en r e la c iô n  a un e x p e d ie n te  a d m in is t ra t iv o ;  a s f ,  s i de ja  de  
c o n te s ta r  un e x p e d ie n te  en el que f ig u r a  como in te re s a d o ,  
s iendo êl qu ien  lo haya in ic ia d o ,  p u e d e . o r  ig in a r  la c a d u c i -  
dad del e x p e d ie n te ;  b) s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  apl ic a b le  a los  
actos  de a u to r iz a c iô n  o a p ro b a c iô n  de las a u to r id a d e s  s u p e -  
r  io re s  s o b re  los actos  de los in fe r  io r e s ,  fa lta n d o  as f uno de  
los r e q u is i to s  de e f ic a c ia  del acto ; c) s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  
apl ic a b le  a las  p e t ic io n e s ,  re c la m a c io n e s  y r e c u r s o s  d i r i g i ­
do s p o r  los p a r t ic u la r e s  a la A d m in is t ra c iô n ,  e x is t ie n d o  oblj^ 
g a c iô n  de r e s o lv e r la s  e x p re s a m e n te .  E s ta  û lt im a  s itu a c iô n  
de in a c t iv id a d  es el s i le n c io  a d m in is t ra t iv o ,  s t r ic t o  s en su , al
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que d e d îca re m o s  n u e s tra  a ten c iô n  (3). T am b iên  e xam in arem o s  
el s i le n c io  apl ic a b le  a los actos  de a u to r iz a c iô n  o a p ro b a c iô n  
de c ie r t a s  a u to r id a d e s  s o b re  los actos de la A d m in is t ra c iô n  iri 
d ir e c ta .
E l p r o fe s o r  B ie ls a  en tien d e  que el s i le n c io  A d m in is t r a t iv o  
puede p r e s e n ta r s e ;  12) en la e s te r a  c o n t r a c tu a l ,  que a su v e z ,  
p o r  ra z ô n  de la v o lu n ta d , puede s e r ;  a) en cuanto a la v a l id e z  
del ac to ; b) en cuanto  a la re sp o n s a b il  idad p o r  cu lp a; 22) en 
los actos  que emanan de la A d m in is tra c iô n  P û b l ic a ,  fa l ta  de 
d e c is iô n  ante  las re c la m a c io n e s  del a d m in is tra d o  (4).
L a  r e s t r ic c iô n  del concepto  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  es  
seh a la d a  p o r  la m a y o r îa  de los a u to re s .  A s f  E n t r e n a  en tien d e  
que el s i le n c io  puede e n te n d e rs e  en dos sen t id o s; a) v u lg a r  y 
e t im o lô g ic o ,  d ic ien d o  que e x is te  s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  cuan  
do la A d m in is t ra c iô n  no re sp o n d e  a las c o n s u lta s ,  p e t ic io n e s ,  
re c la m a c io n e s ,  q u e ja s ,  r e c u r s o s ,  s u g e re n c ia s ,  e tc . , que le  
puedan s e r  p la n te ad a s  (5 ) . ;  b) s in  em bargo re c o n o c e  que e s te  
es un concepto  muy am plio  y que en un sen t id o  e s t r ic to  o r ig u  
ro s o  "sô lo  puede h a b la rs e  de s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  cuando  
el o rd e n a m ie n to  ju r f d ic o ,  ante  la fa l ta ,  d e n tro  del p la zo  p a r a  
e l lo  e s ta b le c id o ,  de un p ro n u n c iam ie n to  que la A d m in is t ra c iô n
(3) G A R R ID O  F A L L A ,  F .  ; " L a  l lam ada D o c t r in a  del S i le n  
c io  A d m in is t r a t iv o " ,  R A P  N2 16, 1955 , pâg. 88.
(4) B I E L S A ,  R . ; " D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  52 ed. , B u e ­
nos A i r e s ,  1955 , pâgs. 27  y ss.
(5) E N T R E N A  C U E S T A ,  R . ; " C u rs o  de D e re c h o  Adminis^ 
t r a t i v o " ,  32 ed. , M a d r id  1968, pâgs. 496  y ss .
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t ie n e  el deben de e fe c t u a r ,  p resu m e  au tom âticam ente  o p r e v ia  
d enunc ia  de la m ora  - l a  e x is te n c ia  de un a c t o -  g e n e ra lm e n te  ne  
g a t iv o  y exc e p c io n a lm en te  p o s i t i v e -  como medio p a ra  s a lv a g u a r  
d a r  los d e rec h o s  e in te re s e s  de quienes fo rm u la n  las p e t ic io n e s ,  
re c la m a c io n e s  o r e c u rs o s  no r e s u e l to s ,  o en a ra s  de la c e l e r i -  
dad y e f ic a c ia  a d m in is t r a t iv a "  (6). .
E s tâm e s  to ta lm ente  de a cu e rd o  con la c o n v e n ie n c ia  de r e s -  
t r i n g i r  el concepto  de s i le n c io  a d m in is tra t iv o  , p e ro  el s e n t i ­
do e s t r ic to  o r ig u r o s o  que el p r o fe s o r  E n tre n a  nos o f r e c e  lo ejn 
c o n trâ m es  muy a m p lio ,  al in c lu i r  los e lem entos que deben p r e ­
s e n ta rs e  p a r a  que e x is ta  s i le n c io  a d m in is t ra t iv o ,  el sen t id o  que  
se le a s ig n a ,  y hasta  la f ina l idad que p e rs ig u e .  S in  e m b a rg o , en 
c o n trâ m e s  que t ien e  un v a lo r  d e s c r ip t iv e  de la in s t i tu c iô n  tal y 
como es ta  re g u la d a  en el o rd en am ien to  ju r fd ic o  espaho l.
5. O R IG E N  D E  L A  R E G L A  D E L  S I L E N C I O  A D M IN IS T R A T I V O
L a  in s t i tu c iô n  t ien e  un o r ig e n  f ra n c é s .  S u r g e  p o r  p r im e r a  
v e z  con el d é c ré té  del 2 de N o v ie m b re  de 1864; luego con la ley  
del 17 de J u lio  de 1900, a r t fc u lo  32 , p o s te r  io rm en te  c o n s a g ra ­
da p o r  la o rd e n a n z a  del 31 de J u l io  de 1945 , y ex ten d id a  p o r  el 
d é c r é té  del 30 de S e p t ie m b re  de 1950.
E l s i le n c io  a d m in is t ra t iv o ,  d u ra n te  el s ig lo  X I X ,  se  p re s e n  
tô en F r a n c i a ,  con la n e ce s id ad  de o b te n e r  una d e c is iô n  p r e v ia  
antes  de fo r m u le r  un r e c u r s o  contencioso  colmando el v a c fo  ju_ 
r fd ic o  de jado p o r  la in a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c iô n ,  y m edia ii  
te el sen t id o  n e g a t iv e  que se le as ignaba  v a l fa  como una deci —  
s iôn p r e v ia ,  pudiendo el p a r t ic u la r  d e d u c ir  el r e c u r s o  c o n te n ­
c io s o .  T a l  ha s id o  el v a lo r  que se  le ha v en ido  as ignando t ra d i
(6) E N T R E N A :  Op. c i t .  , pâg. 4 97
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c io n a lm e n te  y con ese  sen tid o  ha pasado a o t ra s  le g is la c io n e s ;  
e r a  lo g ic o ,  e n to n c e s ,que a la ju r is d ic c iô n  c o n te n c io s o -a d m in i£  
t r a t iv a  se le v in ie s e  as ignando un v a lo r  r e v i s o r ,  pues e r a  p r e  
c is o  la e x is te n c ia  de un acto  a d m in is tra t iv o  p r e v io  s o b re  el 
cual se p ro n u n c ia s e  mas ta rd e  el p ro c e s o  a d m in is tra t iv o .
S e  com prende  que H a u r io u ,  al co m en tar  la  ley de 1 7 de J u ­
lio  de 1900 , d i je s e  que el s i le n c io  a d m in is tra t iv o  h ab îa  s e rv id o  
en F r a n c ia  p a r a  e x te n d e r  el dom inio de lo con ten c io so  h a c iê n -  
dolo tan am plio  como el de la re c la m a c iô n  a d m in is t ra t iv a  y que  
de e s ta  m a n e ra ,  los a d m in is tra d o s  gozaban del d e re c h o  a p a r -  
t i c ip a r  en la f is c a l  izac iô n  de los s e r v ic io s  p û b lico s  (7).
C o n v ien e  n o ta r  que en la le g is la c iô n  f r a n c e s a  el s i le n c io  
t ie n e  s ie m p re  un v a lo r  n eg at ivo  desconoc iêndo se  p o r  tanto la  
so lu c iô n  a f i r m a t iv a ,  p o r  lo que la d o c tr in a  f ra n c e s a  no se p lan  
tea  el p ro b le m a  del s i le n c io  p o s it iv o  (8). E s p a h a ,  p o r  el c o n ­
t r a r i o ,  ha adoptado la so lu c iô n  n e g a t iva  y la p o s i t iv a ,  s iendo  
m a yo r  su p ro b le m â t ic a .
6 . L A  I N S T I T U C I O N  D E L  S I L E N C I O  A D M IN IS T R A T I V O  E N
E L  D E R E C H O  C O M P A R A D O .
Como hemos dicho a n te s ,  la in s t itu c iô n  del s i le n c io  a d m i-
(7) C ita d o  p o r  A N G E L  G O N Z A L E Z  R IV E R O ,  en: " E l  s i le n c io  
a d m in is t ra t iv o  en el D e re c h o  E spahol " ,  R E V L ,  N 2  111 , 1 96 0 , pâg. 338.
(8) G O U T T E N O IR E ,  R . : " L e  s i le n c e  de l ‘A d m in is t r a t io n " ,  P a  
r f s ,  1932 , pâgs. 64 y ss. L A U B A D E R E :  " T r a i t é  é lé m e n ta ire  de  
D r o i t  A d m in is t r a t i f " ,  52 ed. , P a r f s  1970 , pâgs, 465  y ss . S in
-e m b a rg o , la s itu a c iô n  t ien d e  a c a m b ia r ,  e x is t ie n d o  casos  de s i le n  
c io  p o s it iv o  en m a te r ia  de u rb a n is m e .
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n is t r a t iv o  t ie n e  un c la r o  o r ig e n  f r a n c é s ,  que mâs ta rd e  ha in 
f lu fdo  s o b re  las le g is la c io n e s  de o tro s  p a fses .
L a  le g is la c iô n  i ta l ia n a  a b o rd a  el .^roblema del s i le n c io  a d ­
m in is t r a t iv o ,  a s ig n â n d o le  un c a r â c t e r  g e n e ra l  de e fec to s  nega  
t ivos  en el a r t fc u lo  52 del tex te  r e fu n d ido de la ley  comunal y 
p ro v in c ia l  del 3 de M a rz o  de 1934. S in  e m b arg o , se adm i ten  
a lgunas  e x c e p c io n e s ,  y hay casos  en los cu a le s  se adm i te la 
h ip ô te s is  del s i le n c io  p o s it iv o ,  a s f  el a r t fc u lo  1 14 del R ea l  
D é c r é té  de 6 de M ayo  de 1923 s o b re  a p e r t u r a  de in s t i tu te s .
L a  d o c tr in a  i ta l ia n a  ha v is to  estos  casos  de s i le n c io  p o s it iv o  
como e x c e p c io n a le s .  En  e s te  s en t id o ,  Z a n o b in i  despuês de  
s e h a la r  que la r é g la  g e n e ra l  es el s i le n c io  n e g a t iv o ,  d ic e : "E u e  
r a  de es ta  r é g la ,  no se puede d a r  al s i le n c io  ningùn s ig n if ic a  
do, s a lv e  los casos  en que la ley  m ism a dispone al r e s p e c to "  
(9).
E n  P o r tu g a l  hay c o n s id e ra c io n e s  lég a le s  a c e r c a  del v a lo r  
n e g a t ivo  as ignado  al s i le n c io  a d m in is tra t iv o  aunque se  encuen  
t ra n  casos  en los que se as ig n a  un v a lo r  p o s it iv o  al s i le n c io .  
T a m b iên  caben  r e c u r s o s  a d m in is tra t iv e s  c o n tra  la le n t i tu d  o 
p a s iv id a d  a d m in is t r a t iv a .
E n  F in la n d ia ,  N o ru e g a  y S u e c ia ,  no se contem pla  el p ro b le  
ma del s i le n c io  a d m in is t r a t iv o ,  s ino  que los o rd e n am ie n to s  j u -  
r fd ic o s  r e s p e c t iv e s ,  e s ta b le c e n  s is te m a s  de re c la m a c io n e s  in 
fo rm a  le s ,  o b ien  de re c la m a c io n e s  que pueden d i r i g i r s e  al
(9) Z A N O B IN I :  " C u rs o  de D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T .  12 
pâgs. 363  y s. A L E S S I :  " In s t i tu c io n e s  de D e re c h o  A d m in is t r a  
- t l v o " ,  T .  12; pâgs 2 58  y ss.
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Om budsm an, las que se m u e s tra n  mâs e fe c t iv a s  (10). E s ta  s o lu ­
c iôn  se  co m p ren d e , dado el c a r â c t e r  d e m o c râ t ic o  que t ienen  las  
A d m in is t ra c io n e s  de estos  p a fs e s , al papel destacado que ju eg a  
el Ombudsman como medio de c o n tro l de la legal idad y al c o n tro l  
que e je r c e n  los m edios de op in iôn  p û b lica  s o b re  la A d m in is t r a —  
c iôn  y ,  ^p o r quê n o ? ,  al d é s a r r o i  lo de re s p o n s a b il  idad c fv ic a  
en los adm in is t r a d o r e s .
En D in a m a rc a ,  los p a r t ic u la r e s  pueden h a c e r  p leno  uso de 
re c u r s o s  adm in is t r a t iv o s  en caso  de p a s iv id a d  o de len t i tu d  de  
la A d m in is t ra c iô n .  En ambos casos  puede d ic ta r s e  una o rd e n  de  
a c tu a r  o b ien una d e c is iô n  tomada p o r  la a u to r id a d  j e r â r q u ic a  o 
de in s tan c ia s  s u p e r  io re s .
E n  G r e c ia  caben tam biên r e c u r s o s  a d m in is tra t iv o s  c o n tra  la 
len t i tu d  o p a s iv id a d  a d m in is t ra t iv a .
L a s  leyes  de p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  de los pa fses  s o ­
c ia l is t e s  tam biên seh a la n  p ro te c c io n e s  c o n tra  esa  len t itu d  o pa  
s iv id a d  a d m in is t r a t iv a ,  tal como sucede en H u n g r fa ,  P o lo n ia ,  
Y u g o e s la v ia  y C h e c o s lo v a q u ia .
E n  Y u g o e s la v ia  , la  ley  de p ro c ed im ie n to  a d m in is tra t iv o  de  
1957 p r e s c r ib f a  que toda d e c is iô n  a d m in is tra t iv a  debfa s e r  p ro  
n u nc iada  en el p la z o  de un m es, y s i habfa  n e ce s id ad  de una in 
v e s t ig a c iô n  p a r t i c u l a r ,  en el p la z o  de dos m eses; si en ese  p l^  
zo la d e c is iô n  no e r a  c o m u n icad a , podfan los a d m in is tra d o s  in -  
t r o d u c i r  un r e c u r s o  je r â r q u ic o .  E l s i le n c io  a d m in is tra t iv o  se in
(10) C f r .  " R a p p o r t  G é n é ra l  al X I V  C o n g re s o  In te rn a c io n a l  
de C ie n c ia s  A d m in is t r a t iv a s ,  p o r  W E N N E R G R E E N ,  B.
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te r p r e ta b a  s ie m p re  como n eg ativo  (11). E l nuevo Côdigo yu g o e£  
lavo de p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  de 1965 s e h a la  que los a ^  
m in is t ra d o s  t ienen  d e re c h o  a in te rp o n e r  un r e c u r s o  cuando el 
ô rg a n o  de p r im e r  g ra d o  no haya p ro n u n c iad o  su d e c is iô n  en el 
te rm in e  p r e v is to ,  en es te  caso  el r e c u r s o  se in te rp o n e  en base  
a una p re s u n c iô n  de d e c is iô n  negativec la p a r te  no a ta ca  el s i ­
len c io  de la A d m in is tra c iô n  como ta l ,  s ino  que mâs b ien  r e ç u —  
r r e  c o n tra  la fa l ta  de uso de la  com petenc ia  (12).
L a  A d m in is t ra c iô n  de C h e c o es lo v aq u ia  estâ  anim ada de la  
m o ra l y de la c o n c ie n c ia  s o c ia l is ta  que tienden a lo g r a r  una ma 
y o r  p a r t ic ip a c iô n  p o p u la r  ; p ese  a e l lo ,  a lgunos s e c to re s  doctrJ_ 
n a les  lam entan la fa l ta  de un c o n tro l  ju r is d ic c io n a l  a p o s t e r io r i  
y en el côdigo de p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  se nota  la auseii  
c ia  de f ig u ra s  ta ie s  como el s i le n c io  a d m in is tra t iv o  y C o u rb e  
N ic o le  se p re g u n ta  si " ^ S e  t r a ta  de téc n ic a s  de im posib le  
a c e p ta c iô n ? " - e  inm ed ia tam ente  ahade: "B ie n  es v e rd a d  que no 
p o d r îa n  c o n d u c ir  mâs que a un r e c u r s o  je r â r q u ic o " .  (13).
(11) L A N G R O D ,  G. : " L a  n o u v e lle  loi Y o u g o s lav e  s u r  la p ro  
c é d u re  a d m in is t ra t iv e  non c o n te n t ie u s e " .  R evue  A d m in is t r a t iv e ,
1937 , pâg. 633.
(12) S T J E P A N O V I C ,  N . : " P r in c ip i  fondam ental I i del la p ro c e d u ra  
a m m in is tra t iv a  in J u g o s la v ia " ,  P e r s p e c t iv a s .  . . , T .  V .  pâg. 634 .
(13) C O U R B E  N IC O L E :  " C o n tro l  de la legal idad de los actos  
a d m in is tra t iv o s  en C h e c o e s lo v a q u ia " ,  R A P .  N2 50  , 1966 , pâg. 305.  
E l a u to r  se r e f i e r e  a la ley  de 24 de Junio  de 1960; p o s te r  io rm en te  
se d ic tô  una nueva  ley de 29 de Junio de 1967. C f r .  L A N G R O D ,  G. : 
" P o u r  une p ro te c t io n  e f f ic a c e  du p a r t i c u l i e r  c o n tre  les abus de
l ‘a d m in is t r a t io n " .  R evu e  A d m in is t r a t iv e ,  N 2  131, 1969 , pâg. 634;  
J IR I  H R O M A D A :  " P e r s p e c t iv a s  del d é s a r r o i  lo del D e re c h o  Adminis^  
t r a t iv o  y de la A d m in is t ra c iô n  en la R e p û b lic a  S o c ia l  is ta  C h e c o s lo  
v a c a " ,  P e r s p e c t iv a s ,  T .  IV ,  pâgs. 3 1 9 -3 2 9 .
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P o lo n ia  co n o ce , ademâs de la in te rv e n c iô n  de la P r o k u r a t u r a ,  
un s is te m a  de q u e jas  y m ociones re g u la d a s  en la p a r te  c u a r ta  
del C o d igo de p ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv e  que t ienden  a la d e -  
fen sa  del in te ré s  s o c ia l ;  el ob je to  de una que ja  es un a fa l ta  o una 
n e g i ig e n c ia  a d m in is t r a t iv a ;  la mociôn t iende  a m e jo r a r  el fu n c io -  
nam lento  de un s e r v ic io  a d m in is t ra t iv e  o s o c ia l .  L a s  qu e jas  se  
p re s e n ta n  ante  el s u p e r io r ,  las m ociones las r e c ib e  el mismo  
o rg a n e  (14).
E l a r t ic u le  82 de la C o n s titu c iô n  m exicana  e s ta b le c e  el p r i n ­
c ip le  s ig u ie n te :  " . . .  a toda p e t ic iô n  d e b e râ  r e c a e r  un a c u e rd o  
e s c r i to  de la a u to r id a d  a quien se haya d i r ig id o ,  la cual t ie n e  
obi igacion  de h a c e r lo  c o n o c er  en b re v e  tê rm in o  al p e t ic io n a r  io" .  
E s te  es la r é g la  g e n e ra l  en el D e re c h o  m ex ican o , aunque e x i s -  
ten d is p o s ic io n es  a is la d a s  ta ies  como el a r t ic u le  162 del C ôdigo  
F is c a l  de la F e d e r a c iô n  y el a r t i c u le  163 de la C om is iô n  N a c io -  
nal B a n c a r ia  que o fre c e n  una so luc iôn  d is t in ta  al c o n te m p la r  
el p ro b le m a  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv e .  E l  a r t ic u le  162 del Co  
digo F is c a l  de la F e d e ra c iô n  s en a la  que "el s i le n c io  de las ajj 
t e r  idades f is c a le s  se c o n s id e r a r â  como re s o lu c iô n  n e g a t iv e  eu an 
do no den re s p u e s ta  a la in s tan c ia  de! p a r t ic u la r  en el tê rm in o  
que la ley  f i j a ,  o a fa l ta  de te rm in e s  e s t ip u la d o s ,  en noventa  
d la s " .
P e r  o t r a  p a r t e ,  e x is te  una no tab le  s em e jan za  e n t re  el a r t^  
cu lo  82 de la C o n s t i tu c iô n  m ex ican a  y el a r t ic u le  117 de la Corns 
t i tu c iô n  n ic a ra g ü e n s e  al e s ta b le c e r  ambos la o b i ig a to r ie d a d  que
(14) J A D W IG A  C A S T A G N E :  " L e s  d é fe n se u rs  de M in té rê t  
s o c ia l  dans la P r o c é d u r e  A d m in is t r a t iv e  non c o n te n t ie u s e  de  
la ré p u b liq u e  p o p u la ire  de P o lo g n e " ,  R D P  1963, pâgs. 1 7 7 -2 0 4 .
— 2 1 6 —
t ie n e n  las  a u to r id a d e s  de re s p o n d e r  a toda p e t ic iô n  que se les  
fo rm u le ,  y aùn mas a c o m u n ica r  Io re s u e l to .  E l  a r t i c u le  82 me 
x icanO ; s in  e m b arg o , p a r e c e  o f r e c e r  m a yo re s  g a ra n t la s  al c i u -  
dadano al s e n a la r  que las a u to r id a d e s  t ienen  la o b iig a c iô n  de 
c o m u n ic a r  le re s u e l to  al p e t ic io n a r  io "en b re v e  te rm in e " .  E s  
c ie r t o  que la e x p re s iô n  "en b re v e  te rm in e "  nos s itu a  f r e n te  
a un concepto  ju r ld ic o  in d e te rm in ad o  cuya  d e te rm in a c iô n  c e —  
r r e s p o n d e r â  al l e g is la d o r , o b ien a la ju r is p r u d e n c ia ,  dando 
m a rg en  a s l  a una p o s ib le  y v a l ie n te  d e te rm in a c iô n  ju r is p r u d e n  
c ia l  (15 ).  P e r  o t r a  p a r t e ,  la d o c tr in a  m ex icana  se ha in c i in a ­
do p e r  la s o lu c iô n  n e g a t iv a  del s i le n c io  de la A d m in is t ra c iô n  
(16 ).
E n  U ru g u a y ,  en v i r t u d  del a r t ic u le  318 de la C o n s titu c iô n  
el s i le n c io  a d m in is t ra t iv e  t ien e  e fectos  d e n eg a to r io s .
L a  R e p û b l ic a  A rg e n t in a  , en su ley  de P ro c e d im ie n to  Adrrd 
n is t r a t iv o  de 1972 , e s ta b le c e  en su a r t ic u le  10, como r é g la  
g e n e r a l ,  "E l  s i le n c io  o la am bigüedad de la A d m in is tra c iô n  
f r e n te  a p re te n s io n e s  que re q u ie r a n  de e l la  un p ro n u n c iam ien  
te c o n c r e te ,  se in t e r p r e t a r â n  como n e g a t iv a "  y como r é g la  e £  
p e c ia l ,  el mismo a r t ic u le  continûa  "S ô lo  mediando d is p o s ic iô n  
e x p re s a  p o d râ  a c o r d a r s e  al s i le n c io  sen tid o  p o s i t iv e " .
(15) S o b r e  les  conceptos  ju r ld ic o s  in d e te rm in a d o s , c f r .  
F O R S T H O F F :  op. c i t .  , pâgs. 123 y ss. ; G A R C IA  D E  E N T E -  
R R IA ,  E .  ; " L a  lucha c o n tra  las inm unidades del p o d e r  en el 
D e re c h o  A d m in is t r a t iv e " ,  R A P .  N 2 3 8 ,  1 9 6 2 ,pâgs. 1 71 y ss.
(16) C f r .  G A B IN O  F R A G A :  " D e re c h o  A d m in is t r a t iv e " ,  1 02 
ed. , M e x ic o ,  1963; S E R R A  R O J A S ,  A n d ré s :  " D e re c h o  Adminis^ 
t r a t i v o " ,M e x ic o ,  1959 , pâg. 287; J O R G E  C L I V E R A  T O R O :  "Ma  
nual del D e re c h o  A d m in is t r a t iv e " ,M e x ic o ,  1963; A L F O N S O  N A V A  
N E G R E T E : " D e re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a t iv e " ,M e x ic o ,  1959  
pâgs. 241 y s.
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7. DENOMINACION
E n E sp ah a  la e x p re s iô n  " s i le n c io  a d m in is t r a t iv e "  fuê acunada  
p e r  F e r n a n d e z  de V e la s c o  (17) qu ien  ! . c a l i f ic a b a  de e x p re s iô n  po 
ce  c o r r e c t e  p e ro  g r â f ic a .  E n  g e n e ra l  la e x p re s iô n  " s i le n c io  admj_ 
n is t r a t iv o "  v ie n e  utiI izân dose  ju n te  con la e x p re s iô n  " s i le n c io  
de la A d m in is t r a c iô n "  en fo rm a  p a d f i c a  p e r  les  a u to re s  de len  
gua C a s te l la n a  (18 ).  S in  em bargo B aena  p r e f i e r e  u t i l i z e r  la e x —  
p re s iô n  s i le n c io  de la a d m in is tra c iô n  " p e r  e n te n d e r  que en la ac  
tuai s itu a c iô n  de la re g u la c iô n  del s i le n c io ,  el v a lo r  que pueda  
te n e r  el g ra f is m o  de la e x p re s iô n  c ita d a  no ju s t i f ic a  el em pleo de 
la f r a s e ,  en s f poco c o r r e c t e "  (19).
P a r a  n o s o tro s ,  pueden e m p le a rs e  in d is t in tam e n te  ambas e x p re  
s io n es . D e  una p a r te  es c ie r t o  que la e x p re s iô n  " s i le n c io  de la  
A d m in is t r a c iô n "  a lu de  a la in a c t iv id a d  del ô rg a n o  e n ca rg a d o  de ac  
tu e r ,  îd e n t i f ic a n d o  que es el su je to  A d m in is t ra c iô n  quien debe ac_ 
tu e r ,  en c o n tra p o s ic iô n  al a d m in is tra d o ,  P e r o  ya hemos v is to  que
(17) "E l s i le n c io  en los actos a d m in is t r a t iv e s " ,  en " V a r i a -  
c io n es  de D e re c h o  y P o l f t ic a " ,  B a rc e lo n e ,  1932 , c itad o  p o r  J E  
S U S  G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " D e re c h o  P r o c e s a l  A d m in is t r a t iv e " ,
22 ed. , T .  2 2 ,  pâg. 4 6 0 ,  qu ien  c o m p arte  esas  a f i rm a c io n e s .  M i^  
mo s e n t id o ,  M A R IA N O  B A E N A  D E L  A L C A Z A R :  " N a tu r a le z a  j u -  
r îd ic a  del s i le n c io  de la A d m in is t r a c iô n ,  R E V L ,  n2 121 , 1962 ,  
pâg. 3.
(18) E j .  G A R R ID O  F A L L A :  " L a  llam ada d o c tr in a  del s i le n c io  
a d m in is t r a t iv e ,  R A P  N 2  16, 1 9 55; G O N Z A L E Z  P E R E Z , o p .  c it .  
G A R C IA  D E  E N T E R R I A :  " S o b re  s i le n c io  a d m in is t r a t iv e  y recuj^  
so c o n te n c io s o "  R A P  N 2  4 7 ,  1965.
(19) B A E N A :  Op. c i t .  pâg. 3 B IE L S A :  " S o b r e  Io c o n te n c io ­
so a d m in is t r a t iv e " ,  32 ed. 1964 -e m p le a  la e x p re s iô n  " s i le n c io  de la 
A d m in is t r a c iô n "  (pâg. 174) s in  la d is t in c iô n  de B aen a; " D e re c h o  
A d m in is t r a t iv e " ,  T .  2 2 , pâg. 27. F IO R IN I :  " ^Q uê es el c o n te n c io ­
so? " ,  Buenos A i r e s ,  1965 , pâg. 8 5 ,  hab la  de " s i le n c io  a d m in is ­
t r a t i v e " .
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el s i le n c io  de la A d m in is t ra c iô n ,  en sentido  e s t r ic t o ,  es la inac  
t iv id a d  fo rm a i de la A d m in is t ra c iô n  d en tro  de un p ro c e d im ie n to ,  
y a esa  m ism a r e a l id a d  a lude tam biên la e x p re s iô n  " s i le n c io  ad 
m in is t r a t iv o " ;  p o r  o t r a  p a r t e ,  " s i le n c io  a d m in is t r a t iv e "  p re s e n  
ta cual idades g r a f ic a s  c o n s id e ra b le s .
En lengua f ra n c e s a  se u t i l i z e  " s i le n c e  de l 'a d m in is t r a t io n " ,  
s i le n c io  de la a d m in is tra c iô n .
En lengua i ta l ia n a ,  " s i le n z io  d é l ia  pubbl ica  A m m in is t ra z io n e " .
8 . E L  S I L E N C I O  A D M IN IS T R A T I V O ,  ^ D O C T R IN A  O I N S T I T U
C IO N ? .
S u e  len e m p le a rs e  in d is t in tam en te  p o r  los a u to re s  las denomi
II
nac io n es  " t e o r îa "  e in s t i tu c iô n "  , al r e f e r i r s e  al s i le n c io  a d m i­
n is t r a t iv e .  S in  e m b arg o , conv iene  h a c e r  aquî c ie r t a s  p r e c i s i o -  
nes. A s f  el p r o fe s o r  G a r r id o  F a l la  concede a la " d o c tr in a "  la  
s ig n if ic a c iô n  de fuente  s u p le to r la  del D e re c h o  A d m in is t r a t iv e ,  
oponiêndose  ro tundam ente  a que es ta  e x p re s iô n  sea  a p l ic a b le  
al s i le n c io  a d m in is t ra t iv e .  De Io c o n t r a r io ,  p o d r îa  in v o c a rs e ,  
s u p le to r  i amen te ,  en de fecto  de ley - y  nada mâs a jeno  a la r e a -  
I idad ya que p o d r îa  p e n s a rs e  que Io invocado ante  los t r ib u n a -  
le s ,  en los cases  de s i le n c io  a d m in is t r a t iv e ,  y como fundamen  
to ju r fd ic o  de una p re te n s iô n  , es p re c is a m e n te  una d o c tr in a .
P a r a  que haya s i le n c io  a d m in is t ra t iv e  es n e c e s a r io  un preceg_  
to legal que a s î  Io e s ta b le z c a  (20).
(20) G A R R ID O  F A L L A ;  " L a  llam ada d o c tr in a  del s i le n c io .  . . " 
P a g .  88. M ism o sen tid o  en "E l s i le n c io  a d m in is t ra t iv e  en la n u ^  
va  ley  de la ju r  isd ic c iô n  contenc ioso -adm  in i s t r a t i  v a " ,  R E V L ,  n2 
9 1 ,  1957 , pâgs. 51 y s . C f r .  A N G E L  G O N Z A L E Z  R IV E R O :  " E l  
s i le n c io  a d m in is t r a t iv e .  . . " P â g .  331 y s. p o r  no ta .
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D eb en  r e c h a z a r s e ,  p o r  c o n s ig u ie n te ,  las  denom inac iones  "teo  
r î a "  o " d o c tr in a "  como modo de I lam a r  a I s i le n c io  adm in is  t r a t iv o  
p o r  h a c e r  a lu s io n  a una fuen te  s u p le to r ia  del d e rec h o .
9. S I L E N C I O  A D M IN IS T R A T I V O ,  P R E S C R I P C IO N  Y  C A D U C ID A D
L a  f ig u r a  del s i le n c io  a d m in is tra t iv e  no debe c o n fu n d irs e  con 
o t r a s  in s t i tu c io n e s  d e r iv a d a s  del t r a n s c u rs o  del t iem po, ta le s  co 
mo la p r e s c r  ipcion y la caduc idad . P o r  p r e s c r ip c io n  s u e le  en ten 
d e rs e  la t ra n s fo rm a c io n  de un estado de hecho en un estado de 
d e re c h o  p o r  el t ra n s c u rs o  del tiempo s ie m p re  y cuando se c u m -  
p lan  los r e q u is i te s  f i ja d o s .  L a  p re s c r ip c io n  puede s e r  adquisitj_  
va  (usucapion) o e x t in t iv a .  L a  d i fe re n c ia  e n t re  el s i le n c io  y la  
p r e s c r ip c io n  no p ré s e n ta  d i f ic u l ta d e s , pues en tan te  que la p re s  
c r ip c io n  supone la t ra n s fo rm a c io n  de un estado de hecho en une 
de d e re c h o ,  el s i le n c io  de la A d m in is tra c iô n  supone el paso de 
una s itu a c iô n  am big ua, de un hecho, de una ab sten c iô n  a o t r a  
en que p o r  v o lu n tad  de la misma L e y  se p ro d u c en  d e t e r m i -  
nados e fec to s  ju r îd ic o s .
L a  cad u c id a d , a p l ic a d a  al p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o ,  se  
c o n s id é ra  como una fo rm a  de te rm in e r  el p ro c e d im ie n to  adminis^ 
t r a t iv o  que t ien e  lu g a r  en v ir tu d  de la d e c la ra c iô n  de la A d m i­
n is t r a c iô n  cuando, p a ra i  izando el mismo p o r  causa  im putable  al 
in te re s a d o ,  és te  no re m u e v e  el o b s tâcu lo  en el p la z o  que la L e y  
le s e h a la  al e fec to  (21 ). L a  cu lpa  es del p a r t i c u l a r ,  s in  e m b arg o ,  
su a p i ic a c iô n  es mâs r e s t r in g id a  en el p ro c e d im ie n to  a d m in is tra
(21) F R A N C IS C O  G O N Z A L E Z  N A V A R R O :  " L a  l lam ada caducs 
dad del p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o " ,  R A P  N2 4 5 ,  1964, pâg. 194; 
G A R R ID O :  " L a  l lam ada d o c tr in a .  . . " ,  en cam b io , c o n s id é ra  a la  
c a d u c id a d  como una a c t iv id a d  del p a r t i c u l a r ,  y la in c lu ye  d e n tro  
de un concepto  am plio  de s i le n c io  a d m in is tra t iv o  (pâgs. 86 y s . ).
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t iv o ,  debido a la a p l ic a c io n  del p ro c e d im ie n to  in q u is it iv o  y a su  
c a r a c t e r  o f ic ia l .  G o n z a le z  P é r e z  es t im a  que la n a tu r a le z a  j u r î -  
d ica  de la cad u c id ad  "es un hecho ju r îd ic o - a d m in is t r a t iv o ,  no un 
a c t o i la e f ic a c ia  ju r  îd ic o -a d m  in i s t r a t i  va  de la m ism a no t ien e  en 
cuenta  la vo lu n ta d , s ino el t r a n s c u rs o  del p la zo  seha lado  p o r  la  
le y "  (22 ). S e  t r a ta  de una form a anorm al de te r m in e r  el p r o c e ­
d im iento  a d m in is tra t iv o .
D ebe  d is t in g u i rs e ,  p o r  o t r a  p a r t e ,  e n t re  la cad u c id ad  del 
p ro c e d im ie n to  y la cad u c id ad  o d e cad en c ia  de d e r e c h o s .L a  cadu  
c id ad  hace  r e f e r e n c ia  a la e x is te n c ia  de d e rec h o s  te m p o ra le s  
su je to s  a un p la zo  e x t in t iv o  f i ja d o  p o r  la ley o p o r  la vo lun tad  
de los p a r t ic u la r e s .  L a  caduc idad  del p ro c e d im ie n to  de ja  in tac  
tos los d e re c h o s ,  a menos que o t ra s  in s t i tu c io n e s ,  como la p r^ s  
c r  ip c io n , los hayan ex t in g u id o . L a  c ad u c id a d , en g e n e r a l ,  se  
p ré s e n ta  cuando la L e y  e s tab le ce  un p la z o  d e n tro  del cual p u e ­
de e je r c i t a r s e  una p o tes tad ; si no se e je r c i t a ,  se  ex t ing ue .
L a  d i fe r e n c ia  e n t re  caduc idad  y s i le n c io  e s t r ib a  en que p a ­
r a  el supuesto  del s i le n c io ,  los p o d e res  de la A d m in is tra c iô n  
no se e n c u e n tra n  som etidos a ningùn p la zo  de c a d u c id a d , pues  
tal p la z o  no e x is te ,  o b ie n ,  cuando e x is te ,  t ien e  la s ig n if ic a c iô n  
de una pauta  f r e n te  a la d e s id ia  o negI ig en c ia  de los a d m in is tra d o  
r e s  (23 ).
(22) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  "E l p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o "  
pâg. 5 36 .
(23) G A R R ID O  F A L L A :  " L a  l lam ada d o c tr in a .  . . , " pâg. 88.
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10. E L  S I L E N C I O  A D M IN IS T R A T I V O  N O  E S  U N A  F O R M A  D E  
TE R M Ifs lA R  E L  P R O C E D IM IE N T O
P a r a  algunos a u to re s  el s i le n c io  a d m in is tra t iv o  es una de  
las p o s ib le s  fo rm a s  de te r m in e r  el p ro c e d im ie n to .  E n  es ta  o r ie n  
tac iôn  d e s tac a  Gabino F r a g a ,  quien estim a que la co n c lu s io n  del 
p ro c e d im ie n to  " te n d ra  que s e r  el acto  o la re s o lu c iô n  a d m in is t r a  
t iv a  e x p re s a  o p re s u n ta  en caso de s i le n c io  de la a u to r id a d  r e s ­
p e c t iv e "  (24 ).  S in  e m b arg o , no estamos de a c u e rd o  con tal c o n -  
cep c iô n ; la in s t i tu c iô n  del s i le n c io  a d m in is tra t iv o  (como mâs a d £  
len te  ten d rem o s  o cas îô n  de v e r )  es tâ  e s ta b le c id a  en b é n é f ic ié  de 
ios p a r t i c u la r e s  p a r a  p r o p o r c io n a r le s  g a ra n t ie  y s e g u r id a d  f re n  
te a los p e r ju ic io s  que p o d r îa  o c a s io n a r le s  la p a s iv id a d  de la A d  
m in is t ra c iô n .  E s ta  f ina l idad, ha s ido  re c o n o c id a  p o r  un s e c to r  
muy im p o rta n te  de la m oderne  d o c tr in a  espano la . En es te  s e n t i ­
do, G o n z â le z  P é r e z  c o n s id é ra  que "E l s i le n c io  no e s ,  p ro p ia m en  
te ,  una fo rm a  de te r m in e r  el p ro c e d im ie n to ,  s ino una p re s u n c iô n  
que la ley  e s ta b le c e  en g a r a n t ie  del r é c u r r e n t e  ante  la p a s iv id a d  
de la A d m in is t ra c iô n  al r e s o lv e r "  (25).
Q ue  el s i le n c io  a d m in is tra t iv o  sea  una de las p o s ib le s  fo rm a s  
de te r m in e r  el p ro c e d im ie n to  p o d r îa  tal v e z  a f i r m a r s e  del s i l e n ­
c io  a f i r m a t iv o , s in  e m b arg o , y como luego tendrem os o cas iô n  de 
v e r ,  hay casos  en los c u a le s  no s ie m p re  suponen una te rm in a c iô n  
del p ro c e d im ie n to .
(24) G A B IN O  F R A G A :  Op. c i t .  pâg. 288
(25) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  "E l p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t iv o " ,  
pâg. 5 00 ;  c f r .  B A E N A  D E L  A L C A Z A R :  Op. c i t .  pâg. 8
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11. N O  E S  U N A  C O N S E C U E N C IA  D E  L A  D O C T R IN A  D E L  S I L E N  
C IO  E N  E L  D E R E C H O  P R IV A D O .
A lg u n o s ,a u to re s ,  al e n f r e n ta r s e  al ro b le m a  del s i le n c io  a d m in i^  
t r a t iv o ,  lo c o n s id e ra n  como una co n se c u e n c ia  de la d o c tr in a  del 
s i le n c io  en el d e re c h o . A s î  G o n z a le z  R iv e r o  a f i rm a  que "E l D e r e ­
cho a d m in is t r a t iv o ,  f ie l  a las neces id ad es  de a q u e llo s  a que se  r ^  
f i e r e ,  ha a r b i t r a d o  lo que se ha llam ado la d o c tr in a  del s i le n c io  
a d m in is t r a t iv o ,  que no es s ino una s ec u e la  de la d o c tr in a  del s i le n  
c io  en el D e re c h o "  (26 ).  A h a d e ,  que no debe e x t r a h a r  que e s ta  cues  
t io n , como tantas  o t r a s ,  haya s ido es tu d iad a  p re v ia m e n te  en el cam  
po del D e re c h o  p r iv a d o  y , solo p o s te r  iorm en te ,  en el del D e re c h o  
pCibI ico.
E s  c ie r t o ,  y hay que r e c o n o c e r lo  a s î ,  que el s i le n c io  a d m in i^  
t r a t iv o ,  p a r a  s e r  c o n s id e ra d o  como un hecho ju r îd ic o  al que el 
D e re c h o  concede d e te rm in a d a s  c o n secu en c ias  ju r îd ic a s ,  t ie n e  que  
s e r  co m prend ido  en un p r im e r  momento de a c u e rd o  a los concepto s  
e la b o ra d o s  p re v ia m e n te  p o r  el d e re c h o  p r iv a d o ,  y como s e h a la  
F o r s th o f f ,  los conceptos no pueden im p o r ta rs e  al campo del Dere^ 
cho A d m in is t r a t iv e s  s in  mas (27).
A  p e s a r  de esas a f i rm a c io n e s ,  es p r e c is e  m a n ife s te r  que la  
in s t i tu c iô n  del s i le n c io  a d m in is tra t iv o  no es un tra s u n to ,  al c am ­
po del D e re c h o  A d m in is t r a t iv o ,  de las e la b o ra c io n e s  del D e re c h o  
p r iv a d o ,  s ino  que t ien e  su f isonom îa  p ro p ia ,  con sus p ro p ia s  c a -
(26) G O N Z A L E Z  R IV E R O ;  Op. c i t .  pâgs. 3 3 1 -3 3 2 .  - Y a  an tes  
hemos v is to  que el s i le n c io  a d m in is tra t iv o  no es una d o c tr in a .
(27) F O R S T H O F F :  Op. c i t .  pâg. 245.
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r a c t e r î s t î c a s ; a tal punto que " L a  te o rT a  del s i le n c io  a d m in is t r a i  
vo  so lo  t ien e  una c o in c id e n c ia  te rm in o lô g ic a  con las  d o c tr in a s  so­
b re  el s i le n c io  en el d e re c h o "  ( 2 8 ) .
E l s i le n c io  en el D e re c h o  P r iv a d o  y en el D e re c h o  A d m in is t r a ­
t iv o  p re s e n ta n  f iso n o m ias  d is t in ta s ,  y d is t in ta s  n a tu r a le z a s .  E n  
m a te r ia  p r iv a d a  pueden c o n s id e r a r s e  t rè s  d o c tr in a s  : a )D o c t r in a  
Rom ana; que se basa en el v ie jo  p re ce p to :  "qui tace t u tique  non  
f a c e t u r " , (el que cal la  no d ice  nada); b) D o c t r in a  C an o n ica : "qui 
tacet c o n s e n t ire  v id e tu r "  (el que cal la o to rg a )  ; c) D o c t r in a  M o -  
d e r n a ,  s u rg id a  p o r  n eces id ad es  m e rc a n t i le s  y de c o m erc io :  "qui 
tacet quam loqui p o r tu i t  e r  debuit c o n s e n t ire  v id e t u r "  ( el que  
c a l la  cuando puede y debe h a b la r ,  se es t im a  que c o n s ie n te )  (29 ).  
Como es é v id e n te ,  la  in s t itu c iô n  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  p r é ­
sen ta  c a r a c t e r ls t ic a s  d is t in ta s  a las  del s i le n c io  del D e r e c h o  pr_[ 
v ad o , y no pueden t r a s ia d a r s e  conceptos del campo del D e r e ­
cho p r iv a d o  al del D e re c h o  p d b lico  s in  tom ar en cuenta  las  es  
p ec ia l  idades y p a r t ic u la r  idades del D e re c h o  A d m in is t r a t iv o .
E n  el D e re c h o  p r iv a d o  el s i le n c io  se in t e r p r é t a ,  en el D e r e ­
cho A d m in is t r a t iv o ,  se da una re s p u e s ta  al s i le n c io .  E f e c t iv a -  
m ente , ante el s i le n c io  que g u a rd a  la A d m in is t r a c iô n ,  se hace  
p r e c is o  d a r  a lguna  re s p u e s ta  al p a r t i c u la r ,  p o rq u e  en un v e r -  
d a d e ro  E s ta d o  de D e re c h o  el a d m in is tra d o  no puede q u e d a r  de nin  
guna m a n era  d esa m p arad o  ante  la in a c t iv id a d  de la A d m in is t r a ­
c iô n .
(2 8 )C A R L O S  G A R C IA  O V IE D O  - E .  M A R T I N E Z  : " D e re c h o  A d m i­
n is t r a t iv o "  92 ed, , 1968 pëg. 93
(29) G A R R ID O  F A L L A  : " L a  l lam ada d o c tr in a  del s i le n c io " ,  pôg. 9 
c f r .  U B A L D O  B E N S A : " I I  p ro b le m a  g iu r id ic o  del s i le n z io " ,  G énova  
1906 , pâgs, 15 y ss .
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12. NO ESTA INSTITUIDO EXCLUS IVAMENTE EN FUNCION DE
U N  R E C U R S O  C O N T E N C I O S O - A D M I N I S T R A T IV O .
T ra d ic io n a lm e n te  se ha ven id o  c o n s id e ra n d o  que la in s t itu c iô n  
del s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  t iene  como ônico  ob je to  f a c i l i t e r  el 
e fe c to  p ro c es a l  de h a c e r  v i a b l e  un r e c u r s o  contenc ioso -adm  in i^  
t r a t iv o .  E s  d e c i r  que, m ed ian te  el v a lo r  n eg at ivo  que , g e n era lm en  
te se concede al s i le n c io ,  se s a t is fa c e  el r e q u is i te  del acto  p re  
v io ,  n e c e s a r io  p a r a  a c c e d e r  a la  v ia  co n te n c io s a , T a l  ha s id o  
la  s ig n if ic a c iô n  que se ha conced ido  en F r a n c ia ,  s u s c r i ta  pos­
te r  io rm en te  p o r  a u to re s  de o tro s  p a ls e s ;  en es te  m a reo  co n ce £  
tual podrlam os  in c lu i r  a Royo V i  I lanova qu ien  s o s t ie n e  que la  
in s t i tu c iô n  del s i le n c io  ha s id o  in tro d u c id a  en la ley  p a ra  a s e g u r a r  
la e f ic a c ia  de I as g a ra n t la s  j u r  is d ic c io n a le s ,  re c o n o c id a s  a los 
c iudadanos (30 ).
E n  r e a l id a d ,  ese  ha s id o  el com etido  que p r in c ip a lm e n te  ha ve  
nido desem pehando, p e ro  esa  no es la  dn ica  func iôn  que pue­
de c u m p lir ;  p e r fe c ta m e n te  puede I le n a r  a lgdn papel en v ia  adrm 
n is t r a t iv a  p a ra  d e d u c ir  a lgun r e c u r s o  a d m in is t r â t ivo, P o r  o t ra  
p a r te ,  la  in s t i tu c iô n  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv o ,  no s ie m p re  t ie ­
ne p o r  ob je to  f a c i l i t e r  el r e c u r s o  co ntenc ioso  lo que queda d e -  
m o s tra d o  en los casos  de s i le n c io  p o s it iv o  en donde, n orm alm en  
te ,  no e x is te  re c la m a c iô n  c o n tra  lo o to rg ad o  en v i r t u d  del s i le n  
c io  (31 )
, (30) S E G IS M U N D O  R O Y O  V I L L A N O V A  :" E I  s i le n c io  p o s it iv o
de la A d m in is t ra c iô n  y su in te r ru p c iô n  en m a te r ia  m u n ic ip a l" .  
R E V L . -  N 2  4 8 ,  1949. pag. 287
(31) C f r .  , p a r a  la re g u la c iô n  en E s p a h a ,  B A E N A :  Op. c i t .  pôgs.  
7 y s. ; G O N Z A L E Z  P E R E Z :  "L o s  r e c u rs o s  adm in is t r  at i v o s " ,  Ma  
d r id, 1960 , pôg. 97
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13. E L  S I L E N C I O  A D M IN IS T R A T I V O  E S  U N A  G A R A N T I  A  E N
B E N E F I C I O  D E  L O S  P A R T I C U L A R E S .
P a r a  d em andar a la A d m in is t ra c id n  en v fa  c on tenc io so -ad m  i -  
n î s t r a t iv a ,  es p r e c is o  c o n ta r  antes  con un acto  p r e v io  que c o n s -  
t i tu y e  el o b je to  deI deb ate .  L a  r é g la  de la d e c is id n  p r e v ia  a p a r ^  
ce como un r e q u is î to  p ro c e s a l  p a r a  a c c e d e r  a la ju r is d ic c id n  con_ 
te n c io s a ,  y ,  contem plada  desde es ta  p e r s p e c t iv a ,  a p a re c e  como  
un p r iv i le g io  en b é n é f ic ié  de la A d m in is t ra c id n ;  e s te  es su c a -  
r à c t e r  p r in c ip a l ,  aunque tam bidn.puede b e n e f ic ia r  a los p a r t ic i j  
la r e s  in d ire c ta m e n te .
P u e s  b ie n ,  en esa  tensidn constante  de la v id a  a d m in is t ra t iv a  
e n tre  p r iv i l é g ié s  y g a r a n t îa s  que p ro te ja n  a los p a r t i c u la r e s ,  sur_ 
ge la in s t i tu c id n  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  como una g a ra n t fa  
f r e n te  al p r iv i l e g io  del ac to  p r e v io .
S e  ha llegado  a p e n s a r ,  en a lgün tiem po, que la in s t itu c id n  
deI s i le n c io  a d m in is t ra t iv o  es tab a  re g u la d a  p a ra  b e n e f ic ia r  e x -  
c lu s iv am e n te  a la A d m in is t ra c îd n .  S in  e m b a rg o ,  basta  e x a m in a r  
el o r ig e n  de la in s t i tu c id n  p a ra  c o m p ren d e r  que el f in  p e r s e g u i -  
do con e l la  fue el de im p ed ir  que , en d e te rm in a d o s  c a s o s ,  el 
r e c u r s o  c o n te n d  oso -adm  ini s t r a t iv o  se c o n v ir  t ie se  en p u ra m e n -  
te i lu s o r io ,  puds co n st itu yen d o  el ob je to  de es te  r e c u r s o  
una a n t e r io r  d e c is id n  a d m in is t ra t iv a  le s iv a  p a r a  el p a r ­
t ic u la r  b astaba  con que tal d e c is id n  no se p ro d u je s e  p a r a  
el acc e so  a lo contenc ioso -adm  ini s t r  at ivo r e s u l ta s e  im p o -  
s îb le  (3 2 ) .  H a y  que r e c o r d e r ,  una v e z  m ds, que en F r a n c ia  el
(3 2 ) G A R R ID O  F A L L A  : " L a  l lam ada d o c tr in a .  . . pdg. 92
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s i le n c io  t ien e  c a r a c t e r  n e g a t iv o ,  y en ese sen tid o  co n s t itu y e  
un m edio de o b v ia r  las d if ic u lta d e s  que p a ra  la de fensa  de los  
p a r t ic u la r e s  supone el p r iv i le g io  del acto  p re v io .  E f e c t iv a —  
m ente , de no e x i s t i r  la in s t i tu c iô n ,  el m e jo r  m edio de que po 
d r îa  d is p o n e r  la A d m in is tra c iô n  p a r a  d e fe n d e rs e ,  s e r îa  o p o -  
n e r  la fu e r z a  de la in e rc ia  f re n te  a las p e t ic io n e s  y r e c la m ^  
c lo n es  de los p a r t ic u la r e s .  E n  es te  ô rd e n  de id e a s , re s u l ta n  
sum am ente e lo cu e n tes  los co m en ta r io s  de H a u r io u  re s p e c te  a 
la ley  de 1 7 de J u l io  de 1900 , al d e c i r  que el s i le n c io  a d m in i^  
t r a t iv o  hab îa  s e rv id o  en F r a n c ia  p a r a  e x te n d e r  el dom inio de 
lo co n ten c io so  , hac iên d o lo  tan am plio  como el de la re c la m ^  
c iôn  a d m in is t r a t iv a ,  y , adem âs, que g r a c ia s  a ê l ,  los a d m i-  
n is tra d o s  gozaban del d e rec h o  a p a r t i c ip a r  en la f i s c a l i z ^  
c iôn  de los s e r v ic io s  p û b lico s  (33)
A h o r a  b ie n , todo lo d icho a c e rc a  del s i le n c io  n e g a t iv o ,  
puede a f i r m a r s e  con m a y o r  ra z ô n  en los casos  de s i le n c io  po_ 
s i t iv o ,  puês en estos es la A d m in is tra c iô n  la que puede resuj^ 
t a r  p e r ju d ic a d a  p o r  los e fec to s  p o s i t ivos del s i le n c io .  E s  in 
dudab le  que en estos c a s o s ,  mâs que una g a r a n t fa ,  c o n s t i tu y e  
un p r iv i l e g io  a fa v o r  de los a d m in is tra d o s .
(33) C itad o  p o r  G O N Z A L E Z  R IV E R O :  Op. c i t .  pâg. 338.
En  es te  sentido  es in te resan te la  sen ten c ia  de 30 de M a y o d e  1963 de! 
t r ib u n a l  espahol que d ic e : " L a  p a s iv id a d  de la A d m in is t ra c iô n  
f r e n te  a las re c la m a c io n e s  de sus a d m in is tra d o s  p ro v o c a  un e £  
tado de continua  inqu ietud  e s p e ra n z a d a  que c o n tra d ic e  el princj_  
pio  de s e g u r  idad ju r f d ic a ,  fundam ental en toda soc ied ad  p o l f t i -  
cam ente  o rg a n iz a d a .  A  r e m e d ia r  es te  mal que tra d ic io n a lm e n te  
ha ven id o  aquejando a la A d m in is tra c iô n  P û b l ic a  t ien d e  la t e o -  
r f a  e  in s t i tu c iô n  del s i le n c io  a d m in is t ra t iv o " .  E n  el mismo sen  
t ido se  p ro n u n c ia  la s e n te n c ia  de 23 de O c tu b re  de 1963: "toda  
v e z  que se ha conceb ido  el s i le n c io  a d m in is tra t iv o  no como una  
fô rm u la  p a r a  in t e r p r e t a r  la vo lu n tad  a d m in is t r a t iv a ,  s ino  como  
una in s t i tu c iô n  que s i r v e  de g a ra n t fa  a los d e rec h o s  de los p a rU  
c u la r e s " .  T am b iên  la s e n te n c ia  de 18 de M a rz o  de 1964.
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En d e f in i t iv a ,  la in s t itu c iô n  del s i le n c io  a d m in is tra t iv o  re sp o n  
de s ie m p re  a una te le o lo g fa  d e f in id a ,  la de s e r  una g a ra n t fa  en 
b é n é f ic ié  de los p a r t ic u la r e s .  E s te  no q u ie re  d e c i r  que desconoz  
camos que, en fo rm a  in d i r e c ta ,  puede b e n e f ic ia r  a la A d m in is t r a  
c iô n  al a c e le r a r  los p ro c e d im ie n to s ,  ya que h asta  c ie r t o  punto  
o f r e c e  una c o n tin u id ad  en el tiempo p a r a  p o d e r  d e d u c ir  los c o —  
r r e s p o n d ie n te s  r e c u r o s ;  o b ien , en los casos de e fec to  pos it ivo ,  
o p e ra  como una e s p e c ie  de c a s t ig o ,  de san c iô n  a la a c t itu d  pa^i  
v a ,  y com binado con un s is tem a  de re s p o n s a b iI  idades de los fun 
c io n a r io s , puede a c tu a r  como un a c ic a te .
14. E L  S I L E N C I O  N O  E S  U N  A C T O  A D M IN IS T R A T I V O
H a y  qu ienes al r e f e r  i r s e  al s i le n c io  a d m in is t ra t iv o ,  hab lan  
de "acto  p re s u n to " .  o de "m a n ifes ta c iô n  tâ c i ta " .  En es te  s e n t i ­
do, Z a n o b in i  e x p re s a  que: "el s i le n c io  é q u iv a le  a una m a n ife s ­
tac iô n  tâ c ita  p o rq u e  la a u to r id a d  que cal la conoce en modo p r e  
c is o  el s ig n if ic a d o  que el d e rec h o  a t r ib u y e  a e s te  su co m p o rta  
m ien to "  (34). En E sp a h a  M a r t fn e z  U s e r o s ,  se ha r e f e r ido a la  
p o s ib iI  idad de que el s i le n c io  a d m in is tra t iv o  c o n l le v e  un acto  
tâ c ito  que se t r a ta  de in t e r p r e t a r  y s e h a la :  " T é n g a s e  en cuenta  
que decim os que la in te rp re ta c iô n  del s i le n c io  d e b e râ  s e r  r e a -  
l iz a d a  de id é n tica  m a n e ra  a la de los actos  tâ c ito s ,  p o r  e n te n ­
d e r  que aquel puede s e r  una d e c la ra c iô n  tâ c i ta ,  p e ro  que p u e ­
de tam biên no impi ic a r  d e c la ra c iô n  a lg u n a"  (35).
E s ta  co n cepc iôn  es tâ  b astan te  e x te n d id a ,  y a s f  en A m ê r ic a
(34) Z A N O B IN I :  Op. c i t .  , pâg. 364
(35) E N R IQ U E  M A R T I N E Z  U S E R O S :  " L a  te o r fa  del s i le n c io  
a d m in is t r a t iv o  en el rê g im e n  ju r fd ic o  m un ic ipa l espahol " ,  R E V L  
n °  3 2 ,  1 9 7 4 ,pâg. 169.
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L a t in a ,  F i o r i n i  m a n if ie s ta  una opinion p a re c id a  a la de los auto  
r e s  seh a lad o s  al c o n s id e r a r  al s i le n c io  como un acto tâ c ito ,  los 
actos tâc ito s  - d i c e -  son aq u e llo s  cuya in s tru m en tac io n  de e x is ­
te n c ia  e x t e r io r  es tâ  fundada en la p r e s e n c ia  de una conducta  que 
asf los c a l i f i c a  p o r  n orm a e x p re s a ,  y que se p ro d u ce n  p o r  in a c ­
t iv id a d  o p o r  s i le n c io  de la A d m in is tra c iô n  (36).
P a r a  exam in a r  si en el s i le n c io  de la A d m in is t ra c iô n  e x is te  
v e rd a d e ra m e n te  un acto  a d m in is t ra t iv o ,  B aena  (37) p a r te  de la 
en u m erac iô n  de los e lem entos  del acto a d m in is t ra t iv o ,  p ro p u es  
ta p o r  G a r r id o  F a l l a ,  esto  es; el s u je to ,  el o b je to ,  la c a u s a ,  
el f in  y la fo rm a ,  es ta  u lt im a  en su dob le a c e p c iô n , como in te -  
g ra c iô n  y como d e c la ra c iô n  de la vo lu n tad  a d m in is t ra t iv a .  P a r a  
G a r r id o ,  el ob je to  o conten ido  del ac to ,  en sen tid o  e s t r ic t o ,  es 
una d e c la ra c iô n  de c o n o c im ien to , vo lun tad  o ju ic io  en que un ac  
to c o n s is te ,  y en sen tid o  am plio  el e fecto  p r â c t ic o  que con es te  
acto  se p re n te n d e  o b te n e r .  Cuando se p ro d u c e  la s itu a c iô n  de 
s i le n c io ,  esto  es la in a c t iv id a d  fo rm a i de la A d m in is t r a c iô n ,  no 
e x is te  en modo a lguno d e c la r a c iô n ,  pues e l la  ha c a l la d o .  B aena  
ahade que, en s f ,  el s i le n c io  es un hecho ambiguo que no signj_  
f ic a  ni d é c la r a  nada. "R é s u lta  inocuo, p o r  tan to, p re g u n ta rs e  
p o r  el f in  o la causa  de un acto que c a r e c e  de o b je to  y que, p o r  
tan to , no e x is te  "ab in i t io "  " (38 ).
(36) B A R T O L O M É  F IO R IN I :  "Manual de D e re c h o  A d m in is t r a  
t iv o " ,  T .  12, pâg. 338 . Mism o sentido  B IE L S A :  " S o b re  lo con ten  
c io so  a d m in is t r a t iv o " ,p â g .  1 74 y en " D e re c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  T 2 2 .  
pâg. 27.
(37) B A E N A :  Op. c i t .  pâgs. 9 y ss.
(38) B A E N A :  Op. c i t .  pâg. 10. En  el D e re c h o  P r iv a d o ,  F E D E ­
R IC O  D E  C A S T R O  en "El negocio  ju r f d ic o " ,M a d r id ,  1971 , d ice  que 
" E l  s i le n c io ,  p o r  s f mismo no s ig n if ic a  mâs que la c a r e n c ia  de e x ­
p re s iô n  y de la nada no cabe s a c a r  n inguna co n se c u e n c ia  p o s it iv a "  
(pdg. 69).
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C abe  p re g u n ta rs e  si con el s i le n c io  de la A d m in is t ra c iô n  se  
in ten ta  p e r s e g u ir  un e fe c to  p r â c t ic o ,  es d e c i r  s i en cu b re  un ac  
to tâ c ito .  D ich o  de o t r a  m a n e ra ,  ^ podrîam o s  d e c i r ,  con a lgunos  
de los a u to re s  antes  m encionados , que el s i le n c io  a d m in is t r a t i ­
vo e n cu b re  un acto  t â c i t o ? .
A c e r c a  del acto  tâ c ito ,  puede dec i r s e  que en D e re c h o  p r i v ^  
do " L a  f ig u r a  de las d e c la ra c io n e s  de vo luntad  tâ c ita s  o m e d ia -  
tas no ha s ido  d ib u jad a  con c la r id a d  en la d o c tr in a ,  ni se encuen  
t r a  s u f ic ie n te  apoyo p a r a  su d e f in ic iô n  en las le y e s "  (39 ). L a  
conducta  ten ida  en cuenta  no es p o r  sf misma s ig n if ic a t iv a  de una 
d e c la ra c iô n  de vo lu n ta d , s ino  que de tal conducta  se in f ie r e  que  
debiô  h a b e r  tal vo lun tad . S e  llam a acto tâ c ito  p o rq u e  r é s u l ta  no 
de los d ich o s , s ino  de los hechos. G en era lm en te  s u e le  d is t in g u er  
se; 12) de a q u e llo s  que , p o r  sf m ism os, a c a r r e a n  una re s p o n s a ­
bi I idad n é g o c ia i , s iendo  in n e c e s a r io ,  e n to n ces , r e c u r r i r  a las  
p re s u n c io n e s ;  22) de los supuestos en los que la ley ha e s t a b le -  
c ido  la p re s u n c iô n ,  sea  con v a lo r  " ju r is  tantum " o " ju r is  et de 
iu r e " .
En el âm bito del D e re c h o  A d m in is t r a t iv o  e x is te  acto  tâ c ito  
cuando la A d m in is t r a c iô n ,  s in  h a b e r  d ic tado  un acto  e x p re s o ,  ha  
r e a l i z a d o  una s e r ie  de ac tu ac io n es  que p resu p o n en  la e x is te n ­
c ia  de una vo lu n tad  (40 ).  R é s u lta  de un d e te rm in a d o  c o m p o rta —  
m iento  de la A d m in is t ra c iô n  que, s in  te n e r  la f in a l idad de m a n i­
fe s te r  una v o lu n ta d , la p resu p o n e  d ire c ta m e n te .  E n  el acto  tâc_[ 
to , hay un acto  a t r a v ê s  del cual se  induce la vo lu n tad ; tal s e r f a  
p. e j .  , el caso  del ascenso  de un em pleado , acto que n e c e s a r la ­
m ente  p re s u p o n e  un p re c e d e n te  acto  de nom bram iento .
(39) D E  C A S T R O :  "E l negocio  ju r f d ic o " ,  pâg. 67.
(40) V e r  en e s te  æntido F O R S T H O F F :  Op. c i t .  pâgs. 302  y ss, 
Z A N O B lN I :  op. c i t .  pâgs. 362 y ss; A L E S S l :  op. c i t .  pâgs. 255
y ss.
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El  s i l e n c io  de la A d m in i s t r a c i ô n ,  hemos d icho,  se p lan te a  
cuando una a u to r id a d  a d m in is t r a t i v a  de ja  de r e s o l v e r  e x p r e s a -  
mente  una p e t i c iô n ,  r e c la m a c iô n  o r e c u r s o  in te rp u e s to  p o r  un 
a d m in is t ra d o .  H a y  que i n s is t i r  en que en el caso del s i l e n c io  no 
e x is te  vo lun ta d  de la A d m i n i s t r a c i ô n ,  no pudiendo p e n s a r s e  que  
e x is ta  un acto  tâ c i to ,  ya  que en el acto  tâ c i to  si hay vo luntad  ad  
m i n i s t r a t i v a ,  fa l tando  ùnicamente  una d e c l a r a c i ô n  e x p r e s a .  A h o  
r a  b ien ,  en el caso del s i l e n c io  al no e x i s t i r  v o lun ta d ,  tampoco  
e x is te  ac to ,  no pudiendo in d u c i rs e  nada.  En es te  sen t id o ,  A l e s s i  
s o s t ie n e ,  r e s p e c t e  al s i l e n c io  de la A d m i n i s t r a c i ô n ,  que és te  es 
un co m p o r ta m ien to  p ro d u c t iv e  de e fe c to s  j u r î d ic o s  y que jamâs  
puede c o n s t i t u i r  una m a n i fes ta c iô n  s u f ic ie n te m e n te  unîvoca  de 
una d e te rm in a c iô n  v o l i t i v a ,  y p o r  c o n s ig u ie n te ,  no puede  d a r  lu 
g a r  a la e x is t e n c ia  de negocio  j u r î d i c o ,  p o r  f a l t a r  un r e q u i s i t e  
e se n c ia l  del mismo: la vo luntad  (41) .
Z a n o b in i ,  a p e s a r  de d is t in g u i r  e n t r e  la m a n i fes ta c iô n  tâcj_ 
ta y el s i l e n c io  de la A d m in i s t r a c i ô n ,  c o n s i d é r a ,  s in  em b arg o ,  
que en el caso del s i l e n c io  p o s i t iv o ,  es te  é q u iv a le  a una m a n i ­
fe s ta c iô n  t â c i t a ,  p o rq u e  la a u to r id a d  que c a l l a  conoce en modo 
p r e c i s o  el s ig n i f ic a d o  que el de rec h o  a t r i b u y e  a su c o m p o r ta —  
miento  (42) .
L a  d o c t r i n a ,  en g e n e r a l ,  se ha p ro n u n c ia d o  con bastante  
f u e r z a  en el sent ido  de que el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  no c o n £  
t i tu y e  un acto  tâc i to  (43) .  En  es te  o r d e n  de ideas ,  G a r c f a  O v i £
( 4 1 ) A L E S S I :  Op. c i t .  pâgs.  2 58  y ss.
(42) Z A N O B I N I :  Op.  c i t .  pâg.  364 .
(43) En este  sen t id o ,  G A R R I D O :  " T r a t a d o .  . . ",  T .  1 2 , pâgs.  
_532 y ss.  ; B A E N A :  op. c i t .  pâgs.  10 y s. ; G O N Z A L E Z  R I V E R O :  
op. c i t .  pâgs.  335  y s.
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do s o s t ie n e  que "en r i g o r  de v e r d a d ,  el s i l e n c io  a d m in is t r i v o  
no es un acto tâ c i t o ,  pues éste  impi ica un com portam ien to  que  
r é v é l a  p o r  v îa  i n d i r e c t a ,  una voluntad d is t in ta  de la que se ex  
t e r i o r i z a  de modo e x p r e s o "  (44).
En  A m ê r i c a  L a t i n a ,  la m a y o r îa  de los a u to re s  sost ienen  que  
el si lencio  a d m in is t r a t i v o  no es un acto tâc i to .  S a y a g u ê s  L a s o  
opina  que el s i l e n c io  "no puede c o n s i d e r a r s e  como d ec is io n  f ie  
ta en ningùn sen t id o ,  ni  a p r o b a t o r ia  ni d e n eg ato r  ia,  sa Ivo que tex  
tos e x p re s o s  le a t r ib u y e n  un s ig n i f ic a d o  e s p e c ia l "  (45) .
P o r  o t r a  p a r t e ,  en los casos  de actos  tâ c i tos  de la Adminis^  
t r a c iô n ,  el p ro b le m a  se p lan te a  en cuanto  a la i n t e r p r e t a c i ô n  
de la vo luntad  a d m in is t r a t i v a ;  en tanto que en los casos  de s U e n  
c io  no hay que i n t e r p r e t a r  nada,  pues no e x is te  ninguna vo luntad .  
Tam poco c o n s t i tu y e  un acto in e x is ta n te ;  puês como ha m a n i f e s t a ­
do el p r o f e s o r  G a r r i d o ,  la moderna  d o c t r in a  c i v i l i s t a  s e h a la  que  
h a b l a r  de acto in e x is ta n te  impi ica una c o n t r a d ic t io  in t e r m i n is ,  
dado que si no e x is te  no hay por  quê h a b l a r  de tal  acto (46) .
15. U N  S U P U E S T O  E X C E P C I O N A L ;  A C T O  E X P R E S O  Y  AUSEJN  
C I A  D E  N O T I F I C A C I O N
El p r o f e s o r  L ô p e z  Rodô en un t r a b a jo  del aho 1957,  se p l a n -
(44)  G A R C I A  O V I E D O :  op.  c i t .  pâg.  92
(45) E N R I Q U E  S A Y A G U E S  L A S O :  " T r a t a d o  de D e r e c h o  AdmJ_ 
n i s t r a t i v o " ,  T .  1 2 , pâg.  347;  c f r .  G A B I N O  F R A G A :  op.  c i t .  pag.
(46)  G A R R I D O  F A L L A :  "R êgimen de impugnaciôn de los actos  
a d m in is t r â t  i v o s " ,  M a d r i d ,  1956,  pâg.  201 ; c f r .  G O N Z A L E Z  R I V E  
R O : op.  c i t .  pâg.  336
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teô el p ro b le m a  del acto e x p r e s o  y de la au sen c ia  de n o t i f i c a c îô n  
r e f e r  Ida a la ley  de e x p r o p ia c iô n  f o r z o s a  espanola .  S e h a lô  que  
esa  le y ,  en su a r t f c u l o  1 2 2 , a d o le c ta  del defecto  de e s t a b l e c e r  
como c r i t e r i o  d é te rm in a n te  del  s i l e n c io  el hecho de la fa l t a  
de re s o lu c iô n  a d m in is t r a t i v a ,  cuando d e b e r î a  b a s a r s e  en la no 
e x is t e n c ia  de n o t i f i c a c iô n  que es lo que r e a lm e n te  t r a s c ie n d e  al 
a d m in is t ra d o  (47) .
El  p ro b le m a  de la a u s e n c ia  de n o t i f i c a c iô n ,  y su r e l a c i ô n  con  
el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o ,  ha p reocup ado  a lgunos s e c t o r e s  de la 
d o c t r in a  e sp a n o la ,  as f  A l v a r e z  Gendin la inc luye  d e n t ro  del con  
cepto  de s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  al d e c i r :  " L a  a d m in is t r a c iô n  
puede d e j a r  de r e s o l v e r  o de n o t i f i c a r  una re s o lu c iô n .  E s t a  f a l ­
ta de r e s o lu c iô n  o de n o t i f i c a c iô n  se  I lama s i l e n c io  a d m in is t ra t j_  
v o "  (48) .
P e r o  en el supuesto de la a u sen c ia  de n o t i f i c a c iô n ,  e x is te  
un v e r d a d e r o  acto  a d m in is t r a t i v o ,  aunque este  sea  a n u lab le  p o r  
un v ic io  de fo rm a .  S in  embargo^ tal y como a f i r m a  B a e n a ,  exis^ 
te una fundamental  d i f e r e n c i a  e n t r e  el supuesto t fp ico del s i l e n  
c io  a d m in is t r a t i v o  y el que contem plâm es.  En el s i l e n c io  no e x i ^  
te ningùn acto; en la a u se n c ia  de n o t i f i c a c iô n  se esta  p r o d u c i e n -  
do un a c to ,  p e r o  con el t r a n s c u r s o  del t iempo se le a t r ib u y e n  los 
■ e fec tos  del s i l e n c io ,  p o r  supuesto  que la A d m i n i s t r a c i ô n ,  en 
use de sus f a c u l t a d e s ,  puede  mâs ta r d e  c o n v a l i d a r  ese  a c to ,  en 
cuyo caso ya no se  a p i i c a r f a n  los e fec tos  del s i l e n c io  (49) .
(47)  L A U R E A N O  L O P E Z  R O D O :" N e c e s id a d  de una r e g u la c iô n  
del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  en n u e s t r o  D e r e c h o "  R E V L .  N2  8 9 , 1 9 5 7  
pâg. 661.
(48) S A B I N O  A L V A R E Z  G E N D I N :  " D e r e c h o  A d m in is t ra t iv o !» ,  
T 2 2 ,  B a r c e l o n a ,  1958 ,  pâgs.  331 y s,
(49)  B A E N A :  op.  c i t .  pâg.  13
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16. E S  U N  H E C H O  A L  Q U E  U N A  F I C C I O N  L E G A L  C O N F I E R E  
D E T E R M I N A D O S  E F E C T O S
L a  d o c t r in a ,  al e n f r e n t a r s e  al p ro b le m a  del s i l e n c io ,  se  
m u e s t r a  un tanto d îv id id a .  D e  una p a r t e  hay a u to re s  que lo ca  
l i f i c a n  de " p r e s u n c iô n "  o f ic c iô n  le g a l "  (50) ,  o de "una c r e a -  
ciôn de la le y "  (51) .  D e  o t r a  hay qu ienes  ins is ten  en que el sj_ 
l enc io  es un hecho que de p o r  s î  no t iene  s ig n i f ic a c iô n  a lguna
(52).  S in  e m b a rg o ,  como c e r t e r a m e n t e  s e h a la  B a e n a ,  la a p a -  
r e n t e  c o n t r a d ic c iô n  e n t r e  estas  po s ic io n e s  queda s a lv a d a  p o r  
la s e n c i l l a  r a z ô n  de que se  r e f i e r e n  a momentos d i v e r s e s  de 
la p ro d u c c iô n  del s i l e n c io  (53) .
En el estud io  del s i l e n c io  de la A d m i n i s t r a c i ô n  se pueden  
d is t in g u i r  t r è s  momentos d i v e r s e s :  a) el hecho del s i l e n c io ,b )  
la a t r ib u c iô n  de e fectos  p o r  la ley  y c) los e fectos  del s i l e n c io .
a) El  hecho j u r î d ic o .
A l  h a c e r  r e f e r e n c i a  al p ro b le m a  de si  el s i l e n c io  a d m in is ­
t r a t i v o  c o n s t i tu y e  o no un acto a d m in is t r a t i v o ,  respondfam os  
ne g a t iv e m en te  en el sent ido  de que el s i l e n c io  no es un acto  
a d m in is t r a t i v o ,  ni  s i q u i e r a  un acto t â c i t o ,  sino un hecho j u M  
d ico ,  un hecho al que el d e re c h o  concede  de te rm in ad o s  e fec to s .
Q ue da  puôs e s ta b le c id o  como p r i m e r  momento de es ta  i n s t i -
(50) G A R R I D O :  " L a  l lamada d o c t r in a .  . . " pâgs.  8 6  y ss.  ; G O N  
Z A L E Z  P E R E Z :  "E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t i v o " ,  pâgs.  5 0 0  y ss.
(51)  G O N Z A L E Z  R I V E R O :  Op. c i t .  pâgs.  331 y s.
(52)  En D e r e c h o  P r i v a d o  D E  C A S T R O :  op. c i t .  pâg.  69.  E n  De  ^
re c h o  A d m in i s t r a t i v o ;  Z A N O B I N I  ; G A R C I A  O V I E D O ,  etc .
(53)  B A E N A :  Op. c i t .  pâg.  15 y s. E s t o  expl  i c a r î a  que aunque  
G a r r i d o  c a l i f iq u e  al s i l e n c io  de "p re s u n c iô n  o f ic c iô n  le g a l ,  seha  
le tam biên ,  en el a r t f c u lo  antes c i ta d o ,  que se t r a t a  de un hecho  
j u r f d i c o ,  un hecho al cual  el d e re c h o  conpede c o n s e c u e n c ia s  jiu 
r f d i c a s .
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tu c idn ,  y como su fundamento m a t e r i a l ,  un hecho : la in a c t iv id a d  
de la a d m in is t r a c îd n .
b) L a  a t r ib u c id n  de e fec to s  por  la ley ^ F ic d d n  o p r e s u n c id n ?
E l  e lem ento  m a t e r i a l ,  la m a t e r i a  p r im a  del  s i l e n c io  es un h e ­
cho : la in a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c îd n .  A h o r a  b ie n ,  ese  hecho  
a d q u ie r e  r e le v a n c i a  j u r f d i c a  y s ig n i f  icac idn  mediante  la a t r  ibu­
cidn de e fe c to s  c o n c re to s  p o r  la ley .
^Cdmo debe e n te n d e r  se la a t r  ibucidn de e fec to s  j u r  fd icos p o r  
la ley al hecho del  s i le n c io ?
Un s e c to r  de la d o c t r i n a ,  v ie n e  a f i rm an d o  que el s i l e n c io  es  
una p re s u n c id n  (5 4 ) ,  o bien una " p re su n c id n  o f i c c id n  l e g a l "(55) .  
C o n t r a r i a m e n t e  a lo que p u d ie r a  p e n s a r s e  no se t r a t a  de una sim 
pie  cuest idn  t e r m i n o l d g ic a , s ino que r e v i s t e  una c i e r t a  im portan  
c ia  en cuanto  a los e fe c to s .  A s f ,  en el Cddigo C i v i l  n i c a r a g ü e n ­
se ( a r t f c u l o  2357)  y en el de P r o c e d im ie n t o s  C i v i l e s  ( a r t f c u l o  
1117) se hab la  de " p r e s u n c id n "  como uno de los medios de p r u e -  
ba; giua l  s i tuac idn  o c u r r e  en el o rd e n am ie n to  e s p a h o l ,  en los ar_ 
t fcu los  1249 y s ig u ie n te s  del  Cdd igo  C i v i l  de E s p a h a .
P o r  o t r a  p a r t e ,  la in d is t in ta  uti I i zac idn  del  td rm in o  p re s u n c id n  
puede a c a r r e a r  p o s ib le s  confus iones  y s u s c i t a r ,  q u iz d ,  d is c u s io  
nes en to rno  al v ie j o  p ro b le m a  de si el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  es  
un a c t o  td c i to  o un acto  p re su n to .
(54 )  G O N Z A L E Z  P E R E Z  : " E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t i v o "  
pdg. 5 00 ;  L o s  r e c u r s o s  adm ini s t r  at  ivos"  pdg. 95
(55 )  G A R R I D O  F A L L A  : " L a  l lamada d o c t r in a .  . . " pdg. 92
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P a r a  n o s o t ro s  const i tuy e  una f ic c id n  le g a l ,  y a s f  se ha pronutn 
c iado  un s e c to r  c o n s id e r a b le  de la d o c t r in a  (56 ) .  Una f ic c id n  s e -  
gun la c u a l ,  cuando la a d m in is t ra c îd n  no se ha p r o n u n c ia d o ,  e s -  
tando ob l igada  a h a c e r l o ,  la ley c o n f ie re  a esa  in a c t i v id a d ,  a ese  
h echo ,  e fec tos  j u r î d i c o s ,  p o s i t ivo s  o n e g a t iv o s ,  segdn el cas o .
A d e m d s ,  el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  no es una p r e s u n c id n ,  puds  
no c o nst i tuy e  un medio  de p ru e b a .  S u  f ina l  idad no es e s a ,  s ino  la 
de p r o t é g e r  a los p a r t i c u l a r e s  de la in a c t iv id ad  a d m in is t r a t i v a .  
E n el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  no.se  p resum e n a d a ,  no se in terpre^  
ta n a d a ,  es la ley  quidn c o n f ie re  al hecho del  s i l e n c io  détermina^  
dos e fe c to s .
A l  c o n c e b i r  la in s t i tuc idn  como una f ic c id n  le g a l ,  como una  
c r e a c id n  de la ley ,  se é v i ta  c a e r  en la confusidn de c o n c e b i r  al  
s i l e n c io  como un acto a d m in is t r a t i v o ,  puds todo acto  p re su p o n e  
una m a n i fes ta c iô n  de v o lu n ta d ,  y p re c is a m e n te  en el caso del  
s i l e n c io  tal vo luntad  es  lo que hace  f a l ta ;  ademds "H e  a q u î  una  
m ag n î f ica  ju s t i f  icac idn  de un c r i  te r  io i n t e r p r e t a t i v o  seguro:  el  
s i le n c io  es una f i c c id n  leg a l ,  y ds tas  no deben s u s t a n t i v a r s e , sj_ 
no uti I i z a r s e  uti v a l e a t ,  en tanto que p ro d u c e  los e fe c tos  que el  
O rd en a m ie n to  p re te n d e  con su a r t i c u l a c i d n ; y es tos  e fec tos  o fi_ 
n e s ,  e x p r e s a  y d e c la r a d a m e n te  q u e r id o s  p o r  la le y ,  son j u s t a -  
mente los de a r b i t r e r  un b é n é f ic ié  p a r a  el a d m in is t r a d o  y no un 
obs tdc u lo ,  un p e r  ju ic io  o una c a r g a "  (57 ) .
(56)  B O Q U E R A  O L I V E R  : »»Algunas d i f  icul  tades de la actua l  re^ 
gu lac idn  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o "  R A P .  N 2  3 0 ; 1 9 5 9 ,  pdg. 100;  
G O N Z A L E Z  R I V E R O  : op.  c i t .  pdg. 3 3 5 ;  B A E N A  : o p . c i t . p . p . 18 
y s. e tc .
(57)  G A R C I A  D E  E N T E R R I A  : " S o b r e  sM en c îo  a d m in is t r a t i v e  y 
r e c u r s o  c ontenc ioso"  R A P .  N 2  4 7 ,  pdg. 222
—236—
A le ja n d o  del s i l e n c io  todo intento i n t e r p r e t a t i v o  de una i n e x i ^  
tente  vo luntad  a d m in is t r a t i v a ,  se Mega a la conclus ion  de que con_s 
t i tuy e  un hecho al cual  el d e re c h o  concede  e fectos  j u r f d i c o s ,  (po  
s i t i v o s  o n e g a t iv o s ) .  E n  el caso de los e fectos  negat ivos  del s i ­
len c io ,  p e r m i t e  al p a r t i c u l a r  d e d u c i r  los r e c u r s o s  correspondie in  
tes;  es im por tante  s u b r a y a r  que los e fec tos  que p r o d u c e ,  son e ^  
t r i c ta m e n t e  p r o c e s a l e s ,  y ningdn e fe c to  j u r f d ic o  m a t e r ia l  puede  
l i g a r s e  al s i l e n c io  n e g a t iv o ,  puds no e x is te  vo luntad  a d m in is t r a ­
t i v a ,  s ino ausenc ia  de a c t iv id a d  v o l i t i v a  alguna (5 8 ) .
L a  s i tu ac iô n ,  sin  em bargo ,  se p lan tea  en form a  muy d is t in ta  
en el s i l e n c io  pos i t ivo .  M i e n t r a s  que los e fectos  l igados a I s i len  
c io  ne g at ivo  son e s t r ic ta m e n te  p r o c e s a l e s ,  en el s i l e n c io  posi t i_  
vo estos  son de o rd e n  j u r f d i c o  m a t e r i a l e s .  En e fe c to ,  el s i l e n c io  
p o s i t iv o  por  el t r a n s c u r s o  del  p la zo  hace n a c e r  un v e r d a d e r o  ac_ 
to a d m in is t r a t i v o  con todos sus e fec tos  en r e la c i ô n  con los dere_  
chos s u b je t ivo s  de los p a r t i c u l a r e s  de êl emanados. L a  A d m i n i ^  
t r a c iô n  no puede,  en c o n s e c u e n c ia ,  a l t e r a r ,  m o d i f ic a r  o c o n t r a -  
d e c i r  el acto a d m in is t r a t i v o  a s f  nacido.  E s to s  e fec tos  j u r f d i c o -  
m a t e r i a i e s  del  s i l e n c io  po s i t ivo  se comprenden  dada la d is t in ta  
n a t u r a le z a  j u r f d i c a  que t iene re s p e c te  al s i l e n c io  negat ivo .
(58 )  C F R .  F E R N A N D E Z  R O D R I G U E Z ,  T . R .  " S i l e n c i o  n eg a ­
t i v e ,  actos  f i r m e s  y actos  c o n f i r m a t o r io s "  R A P .  N 2  5 3 ,  pàgs.  
282  y s.
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17. SILENCIO NEGATIVO Y SILENCIO POSITIVO.
F r e n t e  a las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  de los p a r t i c u l a r e s ,  la 
A d m i n i s t r a c i ô n ,  pese  al d e b er  const i tuc iona l  de p r o n u n c ia r s e  (ar,  
t fcu lo  1 17 CN )  puede g u a r d a r  s i l e n c io .  E l  d e r e c h o  as igna  a ese  
hecho un s ig n i f ic a d o  d e s e s t im a t o r io  o e s t im a t o r io .  L a  ra z ô n  de 
esos  e fec tos  es  c l a r a  : la ley t r a t a  de  p r o t é g e r  a los p a r t i c u l a r e s  
c o n t r a  la in a c t iv id ad  a d m in is t r a t i v a ,  rom piendo la in c e r t id u m b r e  
y ambigüedad p ro d u c to  del  hecho del s i l e n c io .  A l  q u ed ar  los'par_  
t i c u l a r e s  e n te ra d o s  de los e fec tos  negat ivos  o p o s i t iv o s  deI  si ler% 
c io  pueden ,  e n to n c es ,  d e d u c i r  los r e c u r s o s  c o r r e s p o n d ie n t e s ,  
adm ini s t r  at ivos o j u r  isd ic c io n a le s  en su caso ,  o bien c o n s i d e r a r  
e st im ad as  sus p r e te n s io n e s .
L a  d o c t r in a  v ien e  uti I izando d iv e r s a s  denominac iones  p a r a  ca^
I i f i c a r  los e fe c tos  del  s i l e n c io ;  se habla  de v a l o r  p o s i t iv o  y n e ­
g a t ivo  del s i l e n c io ,  o del c a r ô c t e r  p o s i t ivo  o n eg a t iv o  del s i l e n ­
c io ,  o de c la s e s  de s i l e n c io ,  o de e fec tos  neg at ivo s  y p o s i t ivo s  
del s i l e n c io  (59 ) .
A p a r e n te m e n te  es ta  cues t iôn  te rm in o lô g ic a  no t iene  m ayor  im -  
p o r t a n c i a ,  y p u d ie r a  p e n s a r s e  que los tô rm inos  uti I izados estdn  
en funciôn del p r i s m a  p e rs o n a l  de los a u to r e s ;  sin e m b arg o ,  pre.
(59 )  C f r .  R O Y O  V I L L A N O V A  : " E I  s i l e n c io  p o s i t iv o .  . . " pôg.  
898;  B O Q U E R A  : " A lg u n a s  d i f  icul tades.  . . " pôgs .  87  y ss.  ; 
G A R R I D O  : " L a  l lamada d o c t r in a  . . . "  pôg. 92;  G O N Z A L E Z  
P E R E Z  : " E I  p ro c e d im ie n to  a d m in is t r a t i v o  . . . "  pôgs.  500  y ss.  ; 
G O N Z A L E Z  R I V E R O  : op.  c i t .  pôgs.  331 y s.  ; B A E N A  : op. c i t .  
pôgs. 20 y ss.  ; M I G U E L  S .  M A R I E N H O F F  : " T r a t a d o  de D e r e ­
cho A d m i n i s t r a t i v o "  T .  2 2 , Buenos  A i r e s ,  1966 p^gs.  316 y s s . ;  
E N R I Q U E  S A Y A G U E S  L A S O  : " T r a t a d o  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a ­
t ivo"  T .  1 2  pôgs.  4 35  y ss.
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senta  c i e r t o  i n t e r ô s ,  dado que segdn sean las denom inac iones  util_i_ 
z a d a s ,  se d e s c u b re n  c i e r t a s  p o s tu ra s  d o c t r i n a le s .  A s f ,  a lgunos  
han ven ido  c o n s id e ra n d o  los e fec tos  a f i r m a t iv o s  del s i l e n c io  como  
un caso  e x c e p c io n a l ,  concediendo una m a yo r  im p o r ta n c ia  a lo s e fe c ,  
tos n e g a t iv o s .  En  r e a l i d a d ,  esto  no debe de e x t r a h a r n o s  si t e n e -  
mos en cuenta  que en sus o r fg e n e s  es ta  ins t i tu c id n  tuvo unicamen.  
te e fe c to s  n e g a t iv o s .  H a b l a r  de c la s e s  de s i l e n c io ,  impl ica  a adog^ 
t a r  una p o s tu ra  d o c t r in a l  c o n c r e ta  : la de que el s i l e n c io  n e g a t i ­
vo y el p o s i t i v o  son ins t i tu c io n e s  e s e n c ia lm e n te  d i v e r s a s  con n a ­
t u r a l e z a s  j u r f d i c a s  d is t in ta s .  L a  S e n t e n c ia  del  T . S .  espahol  de 
18 de mayo de 1964 ha re co n o c id o  "que el s i l e n c io  a d m i n i s t r a t i ­
vo ne g a t iv o  es la r e g i a  g e n e r a l ,  y dn icamente  cuando un p r e c e p ­
to e x p r e s o  de la ley  lo disponga se p o d rd  a p l i c a r  e l  s i l e n c io  a d ­
m i n i s t r a t i v o  p o s i t i v o " .
H a y  q u ie n es ,  p o r  el c o n t r a r i o ,  sost ienen  una concepc idn  u n i -  
t a r i a  de la f i g u r a  del s i l e n c io  de la A d m i n i s t r a c i ô n ,  deb iendo  ha  ^
b l a r s e  de e fe c to s  en g e n e r a l ,  y no de c la s e s  de s i le n c io .  S i n  em 
b a r g o ,  es la ley la que en u l t ima Lnstancia d é te rm in a  si los efec^ 
tos han de s e r  a f i r m a t iv o s  o n e g a t iv o s ,  a tend iendo  a las c a r a c t e r i ^  
t ic a s  y n a t u r a le z a  que en uno y o t r o  caso  c o n c u r r e n .  E n  cuanto  
a la te rm in o lo g fa  uti I i z a d a ,  c re e m o s  que puede uti l  i z a r s e  in d is ­
t in tamente  c u a lq u ie r  d e n o m in ac iô n , puôs todos el los t ienen un va  ^
lo r  entend ido  en la I i t e r a t u r a  j u r f d i c a ,  y una ex tens iôn  t a l ,  s u ^  
c ie n te s  p a r a  su com prens iôn .
P a r a  n o s o t ro s ,  y como luego te ndrem os  o c a s iô n  de v e r  ( i n f r a ,  
cap. V I I ) ,  el s i l e n c io  negat ivo  y el s i l e n c io  p o s i t ivo  p r e s e n ta n  
c a r a c t e r f s t i c a s  p r o p ia s  y r a s g o s  d i f e r e n t e s ,  dada la d is t in ta  n ^  
t u r a l e z a  j u r f d i c a  de ambos s i le n c io s .  S u  s em e jan za  es p u ra m e n te  
g r a m a t ic a l .
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18. REQUISITOS DEL SILENCIO DE LA ADMINISTRACION
E n  g e n e r a l ,  puede h a b l a r s e  de los r e q u is i t o s  que deben concu  
r r i r  p a r a  la c o n f ig u r a c io n  de la ins t i tu c iô n  del  s i l e n c io  adminis_  
t r a t i v o .
E s t o s  r e q u i s i t o s  son los s igu ientes:
a) f o rm u la c iô n  de una p e t ic iô n  o r e c la m a c iô n  ante la Administra^,  
ciôn.
b) a u sen c ia  de n o t i f ic a c iô n .
c) t r a n s c u r s o  del t iempo.
d) denuncia  de la mora .
L a  c o n c u r r e n c e  de a lgunos de estos  r e q u is i t o s  es esen c ia l  pa 
r a  la p ro d u c c iô n  del  s i le n c io ;  o t r o s ,  sin  em b arg o ,  p re s e n ta n  un 
c a r a c t e r  a cc iden ta l  dependiendo mas b ien  de la r e g u la c iô n  c o n c r e  
ta ex ig îd a  por  d e te rm in a d o s  o rd enam ie n tos  j u r f d i c o s .
1 8 . 1 .  F o r m u l a c i ô n ,  p o r  e s c r i t o ,  de una p e t ic iô n  o re c la m a c iô n  
ante  la A d m i n i s t r a c i ô n . -  E l  tantas v ec e s  mencionado a r t f c u l o  1 17 
C.  N.  g a r a n t i z a  el d e re c h o  que t iene  toda p e rs o n a  de d i r i g i r  por  
e s c r i t o  p e t ic io n e s  o r e c la m a c io n e s  ante  los p o d e re s  pûb l icos  y 
a u to r id a d e s .  E s t a  p a r t e  del  a r t f c u lo  es lo s u f ic ie n te m e n te  amplîa  
como p a r a  c u b r i r  todos los casos  de p re te n s io n e s ,  p e t ic io n e s  o 
în s ta n c ia s  que puedan f o r m u l a r s e  ante  la A d m i n i s t r a c i ô n ,  asf  co  
mo c u a l q u i e r  c la s e  de re c la m a c io n e s  o r e c u r s o s  que puedan pre_ 
sen t a r s e .  En  ese sent ido  es como debe c o m p r e n d e r s e  el menc ion^  
do p r é c e p t o ,  pues al e s t a r  concebido como una g a r a n t fa  constitu_  
c io n a l ,  debe e n te n d e r s e  de una m a n e ra  ampl ia  y no l im i ta t iv a .  P o r  
o t r a  p a r t e ,  las  p e t ic io n e s  o r e c la m a c io n e s  deben s e r  d i r î g i d a s p o r  
e s c r i t o  a la A d m in is t r a c iô n .
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P a r a  que se p ro d u z c a  el s î l e n c io ,  la A d m in is t r a c îô n  debe d e ja r  
sin  r e s p u e s ta  la pe t ic îôn  o re c la m a c io n  p re s e n ta d a ,  y en el sentj_ 
do am pl îo  propugnado por  n o s o tro s ,  se p ron u n c ia  G o n z a le z  F e r e z
y
a la v is t a  c o n c r e ta  de c i e r t a s  d îsp o s îc io n es  a p a re n te m e n te  limîta__ 
t îv a s  del  o rd e n am îe n to  j u r f d i c o  espanol ,  al d e c i r :  " S i e m p r e  que  
se pida a lgo ,  c u a lq u le r a  que sea el que lo p ida ,  la fo rm a  en que  
se p id a ,  e n t ra  en juego la d o c t r în a  del s i l e n c lo "  (60) .
1 8 . 2 .  A u s e n c îa  de no t i f ica c io n .  -  A l  d e t e r m in e r  la n a t u r a le z a  
j u r f d i c a  del s i l e n c io ,  hemos a lu d ido ,  ûn icam ente ,  al supuesto de 
in a c t iv id a d  a d m in is t r a t i v e ,  al s i l e n c io  gua rdad o  por  ios a d m i -  
n i s t r a d o r e s .  A h o r a  b ien ,  puede d a r s e  el caso de que la A d m in i^  
t r a c iô n  haya d ic tado  a lgûn acto  a d m in is t r a t i v e  o tomado alguna  
d e c is io n ,  p e ro  no la haya no t i f icado  a Ios a d m in is t ra d o s ;  en este  
caso  se a p l ic a  la f ig u r a  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v e .
L a  e x ig e n c ia  de n o t i f i c a r  les ac tes  o d e c is io n es  tomadas por  
la Adm in i  s t r a c  ion p ré s e n ta  una c o n s id e r a b le  imper  ta n c ia ,  pues  
el acto  t r a s c ie n d e  a les p a r t i c u l a r e s ,  y l lega  a su conoc im iento  
ûnicam ente  m ediante  la n o t i f ic a c io n  que se les haga.  En  es te  sen  
t ide ,  la Admini  s t r a c  ion puede ha ber  tomado c u a lq u ie r  d e c is io n  o 
d ic tad o  algûn a c to ,  p e ro  si no lo n o t i f i c a ,  se a p l ic a  la f ig u r a  del  
s i le n c io .  N o  im p o r ta ,  o t iene muy poca im p o r ta n c ia  el hecho de 
que les admini  s t r a d e r  es hayan p r e p a r a d o  o tengan l is ta  la d e c i ­
s ion si no lo n o t i f ic a n  a les p a r  t i c u la r e s .
L a  r a z o n  de es te  r e q u i s i t e  la encontram os  en la c o n f ig u ra c iô n  
misma del  E s ta d o  de D e r e c h o ;  la A d m in is t r a c iô n  no puede, de 
ninguna m a n e r a ,  tomar sus d ec is io n es  de e sp a ld as  a les a dm in i^  
t r a d e s ,  o m ediante  p ro c ed im ie n to s  s e c r e t e s ,  o que es tas  una v e z
(60) G O N Z A L E Z  F E R E Z :  • 'D erec h o  F r o c e s a I  A d m i n i s t r a t i v e " , 
T . 2 2 , p â g . 466 .
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tomadas p e rm an e z c a n  o cu l tas .  P o r  el c o n t r a r i o ,  Ios a d m in is t r a ­
dos pueden tomar p a r te  en la e la b o r a c îo n  de las d ec is io n es  adm]_ 
n i s t r a t i v a s ,  y aùn mas,  t ienen d e re c h o  a e n t e r a r s e  del contenido  
de esa s  d e c is io n es .  C u a l q u i e r  p ro c e d im ie n to  s e c r e t o  u ocul to  es  
ind igno de una A d m in is t r a c iô n  moderna  que se p r e c i e  de e s t a r  al 
s e r v i c i o  de Ios c iudadanos.
L a  a p i ic a c iô n  de este  p r in c ip l e  la encon tram os  con las m a y o re s  
g a r a n t îa s  en el O rd en a m ie n to  ju r f d i c o  n ic a r a g ü e n s e ,  pues el a r t ^  
cu lo  11 7 G. N.  , in f in e ,  e s tab le ce  el d e b e r  que t ienen las a u t o r i -  
dades de c o m u n ic a r  lo re s u e l to ;  se t ra ta  de una g a r a n t fa  fundamen  
tal p a r a  les p a r  t i c u l a r e s ,  segûn la cual  la A d m in is t r a c iô n  t iene  el 
in e lu d ib le  d e b er  de c o m u n ica r  sus d e c is io n es  a la comunîdad o a 
las p e rs o n a s  p a r t i  cul a rm  en te in t e re s a d a s .  L a  n o t i f i c a c iô n  les peir 
mite  e n t e r a r s e  del conten ido  de las d e c is io n e s ,  y a su v e z  les f a ­
c i l i t a  la de fensa; p re c is a m e n te  uno de Ios medios a r b i t r a d o s  por  
el d e re c h o  p a ra  e v i t a r  la indefensiôn  de Ios p a r  t i c u l a r e s ,  es con.  
c e d e r  a la aunsenc ia  de n o t i f i c a c iô n ,  d e n t ro  del  p la z o  p r e v i s t o ,
Ios e fectos  del  s i le n c io .
E n  cuanto  a la fo rm a  en que ha de h a c e r s e  la c om unica c iôn ,  pue 
den e m p le a r s e  c u a lq u ie r a  de Ios s is tem as  admit idos  por  el d e r e c h o ,  
tanto Ios medios c lâ s i c o s ,  como Ios nuevos (c a r t a s  c e r t i f i c a d a s ,  
t e le g r a m a s ,  etc .  ) que p e r m i ten una m a yor  c e l e r i d a d  e i n f o r m a l l y  
mo en el p ro c e d im ie n to .
N o  es es te  el momento ni el luga r  adecuado p a r a  un a n a l i s is  de_ 
ta l lad o  de la n o t i f i c a c iô n ,  p e ro  baste  d e j a r  anotado el prob lem a  
en el sent ido  de que si e l l a  no se produce  en el p la z o  s eha lado  py  
r a  que r e c a i g a  una r e s o lu c iô n  a d m in is t r a t i v a ,  se p roduc en  enton_  
ces  Ios e fe c tos  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  a c o nd ic iôn  de que con  
-Qurran  Ios o t r o s  re q u is i to s .
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18. 3. T r a n s c u r s o  del  t iem po . -  S ie n d o  la f i g u r a  del  s i l e n c io  
a d m in is t r a t i v o  un hecho j u r f d i c o  al cual  el d e re c h o  concede d e -  
t e rm in ad a s  c on se c u e n c ia s  j u r f d i c a s ,  p a r a  que es tas  se p r o d u z -  
can no solo es n e c e s a r io  que c o n c u r r a  la in a c t iv id a d  a d m in is t r a  
t iva  (el hecho) s ino ,  aun mas,  que t r a n s c u r r a  c i e r t o  t iempo, sin  
d e c is io n  a d m in is t r a t i v a  o s in  que esta  haya  s ido com unicada ,  py  
r a  la a p l ic a c io n  de los e fectos  del  s i l e n c io .
D e s d e  luego,  el hecho de la in a c t iv id a d  a d m in is t r a t i v a  c o n s t i -  
tuye la m a t e r ia  p r im a ,  p e ro  ademas es ta  in a c t iv id a d  debe de s e r  
continua y manten ida  d u ra n te  c i e r t o  t iempo p a ra  que puedan apl]_ 
c a r s e  los e fe c tos  del s i le n c io .
L o s  o t r o s  re q u is i  tos : fo rm u la c io n  de una p e t ic io n  o r e c l a m a ­
c io n ,  y a u se n c ia  de la n o t i f ic a c io n  c o n c u r r e n  en el t iempo; es de 
c i r  el hecho de la in a c t iv id ad  a d m in is t r a t i v a  debe d a r s e  d u ra n te  
un c i e r t o  t iempo, y esta  es la im p o r ta n c ia  que es te  r e q u i s i t e  ac^ 
q u i e r e  en la c o n f ig u r a c iô n  del s i l e n c io  a d m in is t r a t iv o .  A n te s  h y  
bfamos hecho menciôn de este  r e q u i s i t e  al e s t a b le c e r  c i e r t a s  di_ 
f e r e n c i a s  e n t r e  el s i l e n c io  y o t r a s  in s t i tu c io n e s  ( p r e s c r i p c i ô n  y 
caduc idad)  que se basan ,  como ê l ,  en el t r a n s c u r s o  del fa c to r  
t iempo.
1 8 . 4 .  D e n u n c ia  de la m o r a . -  Como u l t im e  r e q u i s i t e  p a ra  que  
se p ro d u z c a  la f ig u r a  del  s i l e n c io ,  y sus e fe c to s ,  mencionabamos  
la denuncia  de la m o ra .  A n te s  de c o n t in u e r  a d e lan te  es n e c e s a r i o  
d e j a r  indicado que no se t ra ta  de un r e q u i s i t e  e s e n c i a l , s ino de 
un e lemento  acc id en ta i  que depende mas bien de las e x ig e n c ia s  
c o n c r e t a s  de d e te rm in a d o s  o rd e n am ie n to s  j u r f d i c o s .
E n  e fe c to ,  el estud io  de los s is tem a s  c o m parados  nos o f r e c e  dos  
so luc iones:  a) la del  s i l e n c io  a u tom a t ico ,  y b) denuncia  de la m o ra .
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L a  p r i m e r a  s o luc iôn ,  la del s i l e n c io  autom at ico ,  ha s ido dada  
por  el pafs  donde la ins t i tuc ion  tuvo su o r ig e n  ( F r a n c i a )  e n t e n -  
diendo que por  el m e ro  t r a n s c u r s o  del  t iempo,  en el cual  la Ac^  
m i n i s t r a c i ô n  debfa  de p r o n u n c i a r s ^  sin  mas,  au tomât icamente  se  
p ro d u c e  la f i g u r a  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  y ,  cons igu ientem en  
te,  se ent iende  que e l la  t iene  e fectos  d e n eg a to r io s .  L a  so luc iôn  
f r a n c e s a  fue e s ta b le c id a  en el D e c r e t o  de 2 de n o v ie m b re  de 1864  
( a r t f c u lo  7) y la L e y  de 1 7 de ju l io  de 1900 ( a r t f c u lo  3 ) ,  d isponien  
do que: " E n  los asuntos  c o n te n c io s o s , los c u a le s  no pueden some  
t e r s e  al C o n s e jo  de E s tad o  sino en fo rm a  de r e c u r s o  c o n t r a  una 
d e c is iô n  a d m in is t r a t i v a ,  cuando hayan t r a n s c u r r i d o  c u a t r o  meses  
sin  que haya r e c a f d o  una d e c is iô n ,  las p a r te s  in te r e s a d a s  podran  
c o n s i d e r a r  re c h a z a d a  su ins tanc ia  y a c u d i r  al C o n s e jo  de Estadol '  
E n F r a n c i a ,  pues,  se p roduce  el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  despuês  
de t r a n s c u r r i d o s  c u a t r o  m eses ,  s in  n eces idad  de ningùn acto del  
p a r t i c u l a r ,  de una m a n e ra  automat ica  y s ie m p re  con e fec tos  nega  
t ivos.
L a  segunda so luc iôn ,  la de la denuncia  de la m o ra ,  se e n c u e n t ra  
en el  o rd e n a m ie n to  i ta l ia no .  L a  L e y  p r o v in c ia l  y munic ipa l  i ta l ia n a  
dispone  en su a r t f c u l o  5 2  que: " T r a n s c u r r  idos c ie n to  v e in te  dfas  
desde la fecha de p re s e n ta c iô n  del  r e c u r s o ,  sin  que la a u to r id a d  
r e q u e r i d a  haya  p ro v e fd o ,  el r é c u r r e n t e  podrâ  p e d i r ,  con ins tary  
c ia  d i r i g id a  a la misma que el r e c u r s o  sea r e s u e l to .  T r a n s c u r r ÿ  
dos sesenta  dfas desde la p re s e n ta c iô n  de tal in s ta n c ia ,  s in  que  
haya r e c a id o  d e c is iô n ,  se c o n s id é ra  desechado el r e c u r s o  de tg_ 
dos los e fec tos  lé g a le s " .  E s  d e c i r  que despues del  t r a n s c u r s o  de 
t r è s  meses s in  que haya  mediado a lguna r e s o lu c iô n ,  el p a r t i c u l a r  
puede p e d i r ,  a la misma a u to r id a d  a d m in is t r a t i v a  e n c a rg a d a  de re_  
s o l v e r ,  la r e s o lu c iô n  de la re c la m a c iô n  p re se n ta d a  despues de esa  
nueva sol ici  tud,  t r a n s c u r r  idos sesenta  dfas y s in  que haya m e d ia ­
do a lguna r e s p u e s t a ,  se ent iende  a p l ic a b le  la f i g u r a  del  s i l e n c io
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a d m in is t r a t i v o  con todos sus e fectos.
L a  so luc iôn  i ta l ia n a  ha s ido seguida por  el d e re c h o  espahol ,  
asf  la L e y  de la J u r is d ic c iô n  Con te n c io s o -A d m i  ni s t r a t i  va (a r t fc u  
lo 38)  y la L e y  de P r o c e d im ie n t o  A d m in i s t r a t i v o ,  con redacc idn  
c o in c id e n te  en el a r t f c u l o  94 ,  disponen: "Cuando se fo rm u la s e  
alguna p e t ic iô n  ante la A d m in is t r a c iô n  y esta  no n o t i f i c a s e  su de  
c is iô n  en el p la zo  de t r è s  m eses ,  el i n te r e s a d o ,  podrâ  c o n s id e ­
r a r  dese s t îm ada  su p e t ic iô n ,  al e fecto  de d e d u c i r  f r e n t e  a esta  
denegac iôn  p re s u n ta  el c o r r e s p o n d ie n t e  r e c u r s o  a d m in is t r a t i v o  
o j u r  f s d i c c i o n a l , segûn p ro c é d a ,  o e s p e r a r  la re s o lu c iô n  e x p r e  
sa de su p e t ic iô n " .  E l  s is tema espahol es exac tam ente  igual  al 
i t a l ia n o ,  sa lvo  en el aumento ge n ero s o  de un mes mas a fa v o r  de 
la A d m in is t r a c iô n  una v e z  denunciada la m ora .
E s  d i f i c i l  s e h a la r  cual  de los dos s is tem as  p ré s e n ta  m a y o re s  
v e n t a ja s  s o b re  el o t ro ;  t e ô r ic a m e n te ,  y como a d v i e r t e  G a r r i d o  
P a l  la,  " P a r e c e ,  en p r i n c i p l e ,  que el s is tema del s i l e n c io  automy  
t ico es mas p r o p io  de aquel  los supuestos en que la inst i  tuc iôn s y  
lo se a p l ic a  al âmbito de la vfa  de r e c u r s o ,  m ie n t r a s  que el s i s ­
tema de deununcia  de la m ora  sea mas a c o rd e  con las e x ig e n c ia s  
de la vfa  de p e t ic iô n  (61) .  P e r o ,  como seha la  G o n z a le z  R i v e r o ,  
" E l  D e r e c h o  p o s i t iv o  no es consecuente  con esta  soluc iôn:  se ha 
v is to  cômo el D e r e c h o  i t i a l i a n o  permi  te la denuncia  aûn en v fa  
de r e c u r s o  y ,  p a r a  igual  s i tu a c iô n ,  las leyes  f r e n c e s a s  c o n s a -  
g r a n  la p ro d u c c iô n  autom at ica  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o "  (62).
E l  D e r e c h o  u ru g u a y o ,  por  su p a r t e ,  no e x ig e  denunc ia ,  enten  
diendo que el s i l e n c io  se p roduc e  au tom ât icam ente ,  tanto si se 
t r a t a  de p e t ic io n e s  como de r e e l am ac iones.
(61)  G A R R I D O  F  A L L A :  " L a  L Ia m a d a  D o c t r i n a .  . . pâg.  1 0 2 .
(62)  G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. c i t .  , pâg.  361 por  nota.
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L a  R e p û b l îc a  A r g e n t i n a ,  por  medio de la L e y  de 27  de septiem  
b r e  de 1900,  m od i f icada  por  la L e y  de 28 de s e p t ie m b re  de 1932,  
disponfa  que: " S i  la r e s o lu c iô n  de la A d m in is t r a c iô n  se d e m o ra s e  
p o r  mas de s e is  meses despuês de in ic iad o  el re c la m o  ante  e l l a ,  
el in te r e s a d o  r e q u e r i r a  el p ron to  despacho,  y si t r a n s c u r r i e s e n  
o t r o s  t r è s  meses  sin  p r o d u c i r s e  d ic h ere s o lu c iô n ,  la a cc iôn  p o -  
d r â  s e r  Nevada  d i r e c ta m e n te  ante  los t r ib u n a le s ,  a c re d i tâ n d o s e  
el t r a n s c u r s o  de dichos p la z o s " .  A c tu a lm en te  la L e y  de P r o c e ­
d im ien tos  Admin i  s t r a t i  vo s ,  de 1972,  dispone  en su a r t f c u lo  1 0 , 
in f in e ,  " S i  las norm as  e s p e c ia le s  no p r e v i e r e n  un p la zo  d e te ry  
minado p a r a  el p ronunc iam ento ,  es te  no podrâ  e x c e d e r  de sesen  
ta dfas .  V e n c id o  el p la z o  que c o r r e s p o n d e ,  el i n te r e s a d o  reque_  
r i r â  p ro n to  despacho y si t r a n s c u r r i e r e n  o t ro s  t r e in t a  dfas sin  
p r o d u c i r s e  d icha r e s o lu c iô n  se c o n s i d e r a r â  que hay s i l e n c io  de  
la A d m i n i s t r a c i ô n " .
L a  so luc iôn del s is tema de la denuncia  de la m o ra  t iene  sus de  
fe n s o r e s  y sus d e t r a c t o r e s .  E je m p lo  d e l à  p r i m e r a  p o s tu r a ,  Garrd  
do P a l  la ,  G o n z â le z  R i v e r o ,  etc .  ; este  û l t imo d ice: " .  . . so luc iôn  
la mâs p ru d e n te  y,  en este  caso ,  a todas luces  f a v o r a b l e  a la 
A d m i n i s t r a c i ô n "  (63) .  S e  ent iende  que la denuncia  d e l à  m ora  
o b r a  a modo de r e c o r d a  tor  io a la A d m in is t r a c iô n ,  pudiendo p re s e n  
t a r  la v e n ta ja  de que e l l a ,  ante  el temor  de v e r s e  Nevada  ante  los 
t r ib u n a le s  co n te n c io s o -a d m i  ni s t r a t i  vos ,  p r o c u r a r â  r e s o l v e r  la p r e  
tens iôn  d e n t ro  del  nuevo p la z o  que la ley l e a c o r d a ,  evi  tândose,  de 
esta  m a n era  ul t e r  lo r e s  r e c u r s o s .  S in  em bargo  el s is tem a t iene  sus  
inconven len tes ;  L ô p e z  Rodo no se m u e s t ra  p a r t i d a r i o  de este  sis_ 
tema, desde el mismo momento en que "c o m p l ica  el mecanismo del  
s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o ,  hace in d e te rm in ad o  su p la zo  y supone una
(63) G O N Z A L E Z  R i V E R O :  op.  c i t . ,  pâg.  362 .
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d e b i I î ta c iô n  del  c a r â c t e r  automatico de los e fec tos  del  s i le n c io  
al e x i g i r  la in te r v e n c io n  del  in te re s a d o  en d e n u n c ia r  un hecho  
p aten te  que a la A d m in is t r a c iô n  no es I fc i to  o lv id a r :  que t iene  
sin  r e s o l v e r  una p re te n c iô n  o re c la m a c iô n "  (64) .
L a  denuncia  de la m ora  p ré s e n ta  o t r o  inconven ien te ,  y es la 
in d e te rm in a c iô n  e x is ta n te  del  p la zo  d e n t ro  del  cual  el p a r t i c u l a r  
puede d e n u n c ia r  la m o r a ,  y si lo h a ce ,  cuando se ent ien de  que  
caduca  su d e r e c h o  a b e n e f i c i a r s e  de los e fectos  de esta  i n s t i t i y  
ciô n .  E n  E s p a h a ,  M a rq u é s  C a r b ô ,  am parândose  en el a r t f c u lo  
3 74  de la L e y  de R é g im en  L o c a l ,  ent iende  que el p lazo  de que  
goza  el p a r t i c u l a r  p a ra  d e n u n c ia r  la m o ra  es de un aho a c o n ta r  
del dfa de la p re s e n ta c iô n  de la p e t ic iôn  ante la A d m in is t r a c iô n ,  
lo que impi ica  que,  de no e fe c t u a r  la denuncia  en ese  t iempo,  
p ie r d e  el d e r e c h o  a b e n e f i c i a r s e  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  (65).  
O t r a  so luc iôn  dada a es te  prob lem a c o n c r e te  del p la zo  de la de ­
nuncia  es la de G o n z a le z  P é r e z ,  quien ent iende  "que puede lleva_r 
se a cabo en c u a lq u ie r  momento,  despuês de t r a n s c u r r i r  aquel  
p la z o  p r i m e r p  de t r è s  m eses"  (6 6 ).
P u e s to s  en una si tuaciôn de e le c c iô n  e n t r e  uno u o t r o  s is te m a ,  
ésta  r é s u l t a  d î f fc i l  pues ambos p re s e n ta n  v e n t a ja s  e inconven ien  
tes.  L a  inst i  tuciôn del  s i l e n c io  de la A d m in is t r a c iô n  esta  pensa_  
da e ins t ru m en tad a  en bénéf ic ie  e x c lu s iv e  de los p a r t i c u l a r e s ,  de 
s e r  ésto  to ta lmente  c i e r t o  y aceptado ,  debe a d m i t i r s e  sin  r é s e r ­
va a lguna la so luc iôn  del  s i l e n c io  autom at ico ,  pues b a s t a r a  el
(64)  L O P E Z  R O D O :  op. cet .  , pâg.  660
(65) C i ta d o  por  G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. c i t .  , pâg.  365 .
(6 6 ) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " D e r e c h o  P r o c e s a l  A d m i n i s t r a t i v o " ,  
T . 2 2 , pâg.  469 .
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t r a n s c u r s o  del  p la z o  seha lado  p a ra  que la A d m in is t r a c iô n  r e s u e [  
v a ,  y si no lo h ace ,  se ent ienden  pro d u c id o s  los e fe c tos  del  s i len  
c io .  E l  p ro b le m a  del  s i l e n c io  automat ico  o de denuncia  de la mora  
p r é s e n t a  m a yo r  i n t e r é s  en los casos  de s i le n c io  negat ivo .
P e r o  si se p iensa  que el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  es una i n s t i t y  
c iô n  pensada e ins t rum entada  no so lamente  en b é n é f ic ié  e x c lu s iv e  
de los p a r  t i c u l a r e s ,  sino ademâs -a u n q u e  en m e n er  g r a d e  e i n d i -  
r e c t a m e n t e -  en b é n é f ic ié  de la A d m i n i s t r a c i ô n ,  e n con tram os  una  
s e r i e  de v e n t a ja s  en el s is tem a de la denuncia  de la m o ra .  E fec_  
t iv am e n te ,  m ediante  esa  e sp e c ie  de r e c o r d a t o r i o  d i r i g id o  a la A d  
m i n i s t r a c i ô n ,  se in tenta  que e l la  r e c u e r d e  la e x is te n c ia  de una 
p e t ic iô n  o r e c la m a c iô n  p re s e n ta d a  a n te s ,  ins tân do la ,  de esta  m y  
n e r a ,  a tomar  una d e c is iô n ,  de h a c e r l o  as f  que duda cabe  que se  
evi  t a r  fan r e c u r s o s  p o s te r  io re s .
A d e m â s ,  hay que te n e r  en eu en ta a lgunos inconvenientes^ los 
del p la z o  p a r a  p r e s e n t a r  ese  r e c o r d a t o r  io o denuncia ;  mâs b ien  
de n u n c ia ,  d i r f a m o s ,  pues lo que se t r a t a  es de d e n u n c ia r  la acN^ 
tud n é g l ig e n te  de la A d m in is t r a c iô n .  P o r  o t r a  p a r t e ,  la denuncia  
de la m ora  e x ig e  que se haga c o n s ta r  e x p l fc i ta m e n te  su prom oc iôn  
p o r  los in t e r e s a d o s  en los e s c r i t o s  a la A d m i n i s t r a c i ô n  p a r a  que 
compel ida esta  a r e s o l v e r  quede em plazada  y a d v e r t id a  del  a lean  
ce  de su s i l e n c io  si cont inuan  g u a rd â n d o le .  E n  es te  sent ido  se 
ha p ro n u n c iad o  la j u r i s p r u d e n c i a  e spaho la  (s en te nc ia  de 1 d ic iem  
b r e  de 1964) .
E n  los cas os  de lege f e r e n d a ,  y ten iendo p r é s e n t e  los o b je t iv o s  
de es te  t r a b a jo ,  debe s e h a l a r s e  un p la z o  p a r a  que pueda f o r  mu la y  
se esa  d enunc ia ,  un p la zo  s u f ic ie n te ,  pues de lo c o n t r a r i o  nos eiy 
c o n t r a r f a m o s  con la p a r a d o ja  de una în s t i tu c iô n  a r t i c u l a d a  en bene  
f i c io  de los a d m in is t ra d o s  que se v u e lv e  c o n t r a  el los.
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P o r  o t r a  p a r t e  si se desea s e r  consecuentes  con la A d m in is t r a  
c iô n  y los a d m in is t r a d o s ,  nos in c l in a r fa m o s  por  la so luc iôn  a r ­
gent ina pues en e l la  se e s ta b le c e  un o la zo  de dos meses p a r a  que  
la A d m in is t r a c iô n  se p ro n u n c ie  y aûn de un mes mâs despuês de 
la denuncia  de la m ora .  D e  es ta  m a n e ra ,  se a r t i c u l a  un p lazo  su 
f i c i e n t e  p a r a  que la A d m in is t r a c iô n  se p ronunc ie :  t r è s  meses.
T r a n s c u r r i d o  ese  p la zo  sin  n o t i f i c a c iô n  a lg una ,  el a d m in is t ra d o  
puede d e d u c i r  los r e c u r s o s  c o r r e s p o n d i  entes  sin  v e r s e  ob l igado  
a una e s p e r a  la rg a  y p e r ju d ic i a l  a sus in t e r e s e s ,  s o b re  todo en 
los casos  que r e q u i e r e n  una a cc iôn  înmedia ta  por  las p ê r d id a s  y 
dahos i r r é p a r a b l e s  que suele  p r o d u c i r  la dem ora .
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CAPITULO Vil
S I L E N C I O  N E G A T I V O  Y  S I L E N C I O  P O S I T I V O
1. S I L E N C I O  N E G A T I V O
L a s  c o n s id e r a c io n e s  r e a l i z a d a s ,  en c ap f tu los  pnecedentes ,  p y  
r a  la d e te r m in a c iô n  de l  concepto  y n a t u r a l e z a  del  s i l e n c io  admi­
n i s t r a t i v o ,  cont inùan  s iendo v â l id a s  a la h o ra  de d e l i m i t e r  los I la 
mados e fec tos  n e g a t iv o s  del  s i l e n c io ,  H a s ta  c i e r t o  punto es logico  
que sea asf ,  pues debemos de r e c o r d a r  como en su pafs de o r ig e n  
esta  ins t i tuc iôn  com enzô  teniendo e fe c to s  n e g a t ivo s ,  lo que,  des ­
de luego, tuvo una in f lu e n c ia  c o n s id e r a b le  a la h o ra  de la cons^  
t r u c c iô n  de su n a t u r a l e z a  y concepto .  P o r  las r a z o n e s  apuntadas,  
muchos de los conceptos  y op in lones  al If expuestos  no te ndrà n  
que s e r  re p e t id o s  aquf ,  bastando  con su menciôn p a r a  c a p t a r  su 
im p o r ta n c ia  en el  s i l e n c io  negat ivo .
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2. CONCEPTO
E! s î l e n c io  a d m in is t r a t i v o  c o n s is te  en la inac t iv id ad  fo rm é I  de  
la A d m i n i s t r a c i ô n ,  d e n t r o  de un p r o c e d im ie n to ,  f r e n t e  a las peti_ 
c lo nes  o re c la m a c io n e s  de los p a r t i c u l a r e s ;  a ese  hecho, a ese  
c a l l a r  de la A d m i n i s t r a c i ô n  d u r a n te  un c i e r t o  p lazo  sin  que comu  
nique al p a r t i c u l a r  la d ec is iô n  tomada, el D e r e c h o  concede e fe c ­
tos d e n e g a to r  ios p a r a  e v i t a r  la ambigUedad e in c e r t id u m b r e  p r o -  
v o c a d a ,  pudiendo el p a r t i c u l a r  d e d u c i r  los r e c u r s o s  c o r r e s p o n -  
d ie n te s .
3. N A T U R A L E Z A  J U R I D I C A
3 . 1 .  E s  un hecho ju r f d i c o ,  no un a c to  a d m in is t r a t i v o . -  E l  s i len  
cio  a d m in is t r a t i v o  con e fec tos  n e g at ivo s  es un hecho j u r f d ic o .  E_s 
to lo hemos a f i rm a d o  en c o n t r a p o s ic iô n  a los que c r e e n  v e r  en el  
s i l e n c io  un acto  tâc i to .  E l  s i l e n c io  no es un acto ,  no puede s e r  
un acto  pues le f a l t a  uno de los r e q u is i t o s  fondamenta les ;  la v o -  
luntad. En  el s i l e n c io  no hay ninguna vo lun tad ,  ni tà c i ta  ni p r e ­
sunta.  E l  s i l e n c io  es un hecho, un hecho ambiguo al cua l  el d e r e  
cho concede  d e te r m in a d a s  c o n s e c u e n c ia s  j u r f d i c a s .
3 . 2 .  E s  una f ic c iô n  lega l .  -  E l  D e r e c h o  concede e fectos  denega  
to r  ios al hecho del  s i l e n c io  mediante  una f ic c iô n  l e g a l , es  una c r é a  
ciôn de la ley en v i r t u d  de la cual  la ley e n t iende  de ses t îm ad a  una  
pet ic iôn  o r e c la m a c iô n  de  los p a r t i c u l a r e s .
A l  s e r  una f i c c iô n  legal  no estamos ante  un acto  a d m in is t r a t i v o ,  
porque  todo acto  supone una vo lun tad ,  y en el  s i l e n c io  f a l t a  esa  
voluntad .  A d e m â s ,  tampoco es una p re s u n c iô n ,  por  una p a r te  por
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que la p re s u n c iô n  es un medio p r o b a t o r io  y el  s i l e n c io  no es un 
medio p r o b a t o r io ;  de o t r a  p a r te ,  tampoco es una p re s u c iô n  porque  
f a l t a  la vo lun tad ,  en el  s i l e n c io  no se ^resume nada,  el s i l e n c io  
no es nada,  y la nada  no hay que p r e s u m i r l a  ni i n t e r p r e t a r l a ;  "el  
s i l e n c io  es una f ic c iô n  legal ,  y ês tas  no deben s u b s t a n t i v a r s e ,  
sino u t i l i z a r s e  uti  v a le a t ,  en tanto que p roduce  los e fe c tos  que  
el O rd e n a m ie n to  p r e te n d e  con su a r t i c u l a c iô n ,  y estos  e fec tos  o 
f in e s ,  e x p r e s a  y d e c la r a d a m e n te  q u e r id o s  por  la ley ,  son ju n t a -  
mente los de a r b i t r e r  un b e n e f ic io  p a r a  el a d m in is t ra d o  y no un 
obs tâ cu lo ,  un p e r ju ic i o  o una c a r g a "  ( 1 ).
3 . 3 .  N o  es una s im ple  fo rm a  de t e r m i n e r  el p r o c e d im ie n to . -  
P a r a  algunos a u t o r e s ,  el  s i l e n c io  es una de las fo rm a s  de t e r m i ­
n e r  el  p ro c ed im ie n to  a d m in is t r a t iv o ;  e n t r e  los que mantienen esta  
p o s tu ra  d e s t a c a ,  p. e j .  , Gab ino F r a g a ,  quien sos t ie ne  que la con 
c lu s iô n  del  p ro c e d im ie n to  " te n d râ  que s e r  el acto o la r e s o lu c iô n  
a d m in is t r a t i v a  e x p r e s a  o p re s u n ta  en caso de s i l e n c io  de la auto­
r id a d  r e s p e c t i v e "  (2 ).
(1) G A R C I A  D E  E N T E R R l A ,  E .  : " S o b r e  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a i  
vo y R e c u r s o  C o n t e n c io s o " ,  R . A . P .  , n247 ,  1965,  pâg.  222 .  C f r .  
M I G U E L  S .  M A R I E N H O F F ;  " T r a t a d o  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,
T .  2 2  ; dice;  " L a  r a z ô n  de s e r  de esta  te o r fa  o d o c t r in a  obedece a 
la neces idad  de que los d e r e c h o  de los a d m in is t ra d o s  no quedasen  
fu e r a  de la p ro te c c iô n  ju r i s d i c c i o n a l  de la ju s t i c i a  y no se les c r é a  
se una si tuaciôn de inde fens iôn ,  lo que fa ta lm ente  o c u r r i r â  si la Ad  
m in is t ra c iô n  P û b l i c a  en lugar  de r e s o l v e r  las pe t ic io n e s  de los pay  
t i c u l a r e s  g u a rd a s e  s i l e n c io ,  pues entonces ,  no habiendo acto adm|_ 
n i s t r a t i v o ,  los a d m in is t ra d o s  no podrân impugnar  lo que no e x is te
y sus p r e te n s io n e s  q u e d a r fa n  de hecho desc o n o c id as  y sus d e re c h o s  
f r u s t r a d o s "  (pâgs.  3 1 9 - 3 2 0 ) .
( 2 ) g a b i n o  F R A G A ;  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " , pâg.  288 .
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A n t e s  hemos sosten ido  n u e s t r a  to tal  d is c o n fo rm id a d  con esta  
concepc iôn ,  ya  q u e , in c lu s o  en el s i l e n c io  p o s i t iv o ,  hay c a ­
sos en los c u a le s  no s ie m p r e  supone una te rm in a c iô n  del  procec^  
miento.  E l  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  con e fec tos  ne gat ivos  estâ  ins  
t i tu fdo en b e n e f ic io  de los p a r t i c u l a r e s ,  p r o p o rc io n à n d o le s  g a ran  
t fa y s e g u r id a d  f r e n t e  a los p e r ju ic i o s  que podrfan  d e r i v a r s e  de  
la p a s iv id a d  a d m in is t r a t i v a .
Que el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o ,  con e fe c tos  n e g a t ivo s ,  no es una 
fo rm a  de t e r m i n a r  el p ro c e d im ie n to  lo d e m u e s t ra  el  hecho de que,  
en tanto  la A d m i n i s t r a c i ô n  no d ic te  una r e s o lu c iô n  e x p r e s a  ponién  
dole  f in ,  e s te  p e rm a n e c e  igual  y en el  mismo estado en que se en_ 
c o n t ra b a  antes  de p r o d u c i r s e  el s i l e n c io  fo r m a i ,  como si nada hu 
b i e r a  suced ido ,  pues no hay nada nuevo ,  lo ûnico que p erm an e ce  
es el hecho de la a u s e n c ia  de d e c l a r a c i ô n  a d m in is t r a t i v a .  P r u e b a  
de que el s i l e n c io  no te rm in a  el  p ro c e d im ie n to  es el hecho de las  
I lamadas re s o lu c io n e s  ta r d f a s ,  que e s t u d ia r e m o s  mâs ta rd e .
3 . 4 .  E s  una f ic c iô n  legal  con e fe c to s  p r o c e s a le s .  -  E l  s i l e n c io  
es una f ic c iô n  legal  que concede d e te rm in a d o s  e fectos  ju r f d ic o s  al  
hecho del  s i l e n c io ;  en es te  caso se t r a t a  de e fectos  den eg ato r  ios.  
E s t o s  e fe c to s  n eg at ivo s  a t r ib u fd o s  al s i l e n c io  obedecen a la f i n a -  
l idad de s u p l i r  la a u se n c ia  del  acto  p r e v i o  n e c e s a r i o  p a r a  poder  
d e d u c i r  los r e c u r s o s  c o r r e s p o n d ie n t e s .  A l  s i l e n c io  n egat ivo  no 
pueden l ig a r s e  e fe c tos  ju r f d i c o s  m a t e r i a l e s ,  debido a la a u senc ia  
de vo luntad ,  L o s  e fec tos  del  s i l e n c io  neg at ivo  son, s o b re  todo,  
p r o c e s a le s ;  en ese  sent ido  se ha ven id o  s o s ten ie n d o ,p o r  un s e c to r  
de la d o c t r i n a ,  que esos e fe c tos  p r o c e s a le s  son ûnicamente  los de  
f a c i l i t a r  el a cc eso  a la v fa  c o n te n c io s o -a d m i  ni s t r a t i  va;  sin  embar_ 
go, c r e e m o s  que tambiên puede d a r  o r i g e n  a r e c u r s o s  a d m i n i s t r y  
t ivos .  L a  s o lu c iô n ,e n  todo caso ,  es de lege da ta ,  dependiendo del
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o rd e n am ie n to  j u r f d i c o  c o n c r e to  en que el j u r f s t a  se s i tûe .  En  este  
sent id o ,  la s en te n c ia  de 25 de m a rz o  de 1963 de! T r i b u n a l  S u p r e ­
mo espahol d ice:  " l a  f i g u r a  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  es g a r a n ­
tfa p a r a  los a d m in is t ra d o s  f r e n t e  a la de m o ra  de la A d m in is t r a c iô n ,  
por  lo que,  t r a n s c u r r i d o  el p lazo  del  s i l e n c io ,  se p resum e la exis_ 
te n c ia  de un a c to  que permi  te al in te re s a d o ,  si lo d e s e a ,  el acceso  
a la v fa  a d m in is t r a t i v a  o j u r i s d i c c i o n a l " .
3. 5.  N o  es una con se cu e n c ia  de la d o c t r in a  del  s i l e n c io  en el  
d e r e c h o  p r i v a d o . -  F r e n t e  a la p o s tu ra  sosten ida  por  a lgunos  au­
to r e s  de que la in s t i tuc iôn  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  es una con_ 
sec u en c ia  de la d o c t r in a  del  s i l e n c io  en el d e re c h o  p r iv a d o ,  h e ­
mos manten ido ,  en o t r o  lu g a r ,  tanto su c a r â c t e r  autônomo como  
su f is ionom fa  p ro p ia .
L a  r a z ô n  de s e r  de es ta  ins t i tuc iôn  cuando produce  e fec tos  ne­
g a t iv o s ,  se e n c u e n t ra  en el f in  persegu ido :  p e r m i t i r ,  mediante  una  
f i c c iô n  lega l ,  una m e jo r  defensa  de los d e re c h o s  e in t e r e s e s  de  
los a d m in is t ra d o s .  F r e n t e  al p r i v i  legio de la d e c is iôn  p r e v i a  s u y  
ge el  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  como una g a r a n t f a  a f a v o r  de los ad_  
m in is t ra d o s .  P o r  esta  r a z ô n ,  la têcn ica  j u r f d i c a  empleada  p a ra  el  
s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  d i f i e r e  notab lemente  de la d o c t r in a  del  sj_ 
lencio  e la b o r a d a  en el d e r e c h o  p r iv a d o .  N o  dudamos que e x is ta n  
puntos de c o in c îd e n c ia ,  p e ro  estos son in s u f ic ie n te s  p a r a  preten.  
d e r  m ontar  s o b re  e l l a  la a f i r m a c iô n  de que la in s t i tu c iô n  del  s i len  
cio  de la A d m in is t r a c iô n  sea una s im ple  p ro y e c c iô n  de la d o c t r in a  
del s i l e n c io  en el  d e r e c h o  p r iv a d o .
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4.  F U N D A M E N T O :  C O N T R A P A R T I D A  D E L  P R i V I L E G I O  
D E L  A C T O  P R E V I O
L a  in s t i tu c iô n  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  es una c o n s t ru c c iô n ,  
una invenc iôn  en b e n e f ic io  de los p a r t i c u l a r e s  (3 ) .  L a  tê cn ic a  de  
a t r i b u i r  e fec tos  ne g a t ivo s  al s i l e n c io  de la A d m i n i s t r a c i ô n  constÿ  
tuye un medio de o b v i a r  las d i f i c u l t a d e s  que ,  p a r a  la de fensa  de  
los d e r e c h o s  e i n t e r e s e s  de los p a r t i c u l a r e s ,  podr fan  d e r i v a r s e  
del p r i v i  legio del  acto  p r e v io  de que a q u ê l la  d ispone.  E fe c t iv a m e n  
te,  al s e r  la j u r i s d i c c i ô n  contenc ioso -adm  in i s t r a t i  va  r é v i s e r a  de  
actos ,  y no de hechos,  mediante  la f i c c iô n  del  s i l e n c io  queda obv ia  
do este  obs tâ cu lo .  D e  no e x i s t i r  esta  f i c c iô n  de l  s i l e n c io  n e gat ivo ,  
el  m e jo r  medio con que c o n ta r fa  la A d m in is t r a c iô n  p a r a  d e fe n d e rs e  
s e r f a  la in a c t iv id a d ,  fa l tando  a la misiôn  y a los f ines  p a ra  la que 
ha s ido e s t r u c t u r a d a .
E l  s i l e n c io  ne g at ivo  fue a r b i t r a d o  p a r a  s u p e r a r  el  o bs tâcu lo  que  
la in e x is te n c ia  de un acto  a n t e r i o r  suponfa ,  al monta je  del  a p ara to  
j u r i s d i c c i o n a l  s o b re  la base r e v i s o r a  de la d e c is iô n  p r é a l a b l e  (4) .  
L a  têcn ica  del del  s i l e n c io  d e s e s t im a t o r io ,  l i b e r a ,  en c i e r t o  mo­
do, a los p a r t i c u l a r e s  de las de o t r o  modo in s a lv a b le s  consecuen  
c ia s  de là fa l ta  de p ro n u n c ia m ie n to  de la A d m in is t r a c iô n .  En  este  
sent ido  el T r i b u n a l  S u p r e m o  espa ho l ,  en sen tenc ia  de 12 de d ic iem  
b r e  de 1963 ,  seha la  que la d o c t r in a  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  se  
fundamenta p r in c ip a lm e n t e  en e v i t a r  que,  por  el descu ido  o n e g l i -  
genc ia  de un f u n c io n a r io ,  se vea  p r i v a d o  el a d m in is t r a d o  de a c u d i r
(3) G U A IT A , ,  A .  : " L a  R e v is iô n  de la L e y  de P r o c e d im ie n t o  A d ­
m i n i s t r a t i v o " ,  pâgs.  36 y ss.
(4) M A R T I N  M A T E O ,  R . :  " S i l e n c i o  P o s i t i v o  y A c t i v îd a d  Autorû  
z a n t e " ,  R . A . P .  , n ° 4 8 ,  pâgs.  2 07  y s. G A R R I D O  F A L L A :  " L a  Ha 
mada D o c t r i n a  del  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  R . A . P . ,  n 2 } 6 ,  1955  
pâgs. 91 y ss.
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a la vfa  ju r i s d i c c i o n a l  p a r a  que se le r e c o n o z c a n  los d e rec h o s  que  
la A d m in i s t r a c i ô n  no le ha o to rgado .
F i o r i n i  a s im i la  los e fec tos  denegator  ios del  s i l e n c io  con la dene  
gaciôn tâc i ta  p a r a  po d er  h a b i l i t e r  la ins tan c ia  a t r a v ê s  del r e c u r s o  
contencioso;  s o s t ien e  que el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  " E s  una f ic c iô n  
d ispues ta  por  la ley ,  p a r a  s a l v a r  la si tuaciôn del p a r t i c u l a r  que  
n e c e s i ta  la e x is te n c ia  de una dec is iôn  a d m in is t r a t i v a  p r e v i a ,  p a ra  
poder  r e c u r r i r  en de fensa  de sus d e re c h o s "  (5).
5. R E Q U I S I T O S  D E L  S I L E N C I O  N E G A T I V O
A n t e s ,  hemos hecho r e f e r e n d a ,  de una m an era  g e n e r a l , a los 
r e q u is i t o s  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o .  C o r r e s p o n d e ,  en este  mo­
mento,  e s t u d ia r  esos r e q u is i t o s  de c a r a  a los e fectos  n e g at ivo s ,  
aunque todo lo d icho a n t e r  io rm ente  cont inua  siendo val  ido. E s to s  
r e q u is i t o s  son los s ig u ie n te s :
a) F o r m u la c iô n  de una p e t ic iô n  o r e c la m a c iô n  ante  la A d m i n i s t r a ­
ciôn.
b) A u s e n c ia  de n o t i f ic a c iô n .
c) T r a n s c u r s o  del t iempo.
d) D e n u n c ia  de la m ora .
5 . 1 .  F o r m u l a c i ô n ,  por  e s c r i t o ,  de una pe t ic iô n  o re c la m a c iô n  
ante  la A d m i n i s t r a c i ô n . -  E l  p r i m e r  r e q u i s i t e  esta  dado por  el ar_ 
t îcu lo  117 C.  N .  que g a r a n t i z a  el d e re c h o  que t iene  toda p e rso n a  
de d i r i g i r  por  e s c r i t o  p e t ic io n e s  o r e c la m a c io n e s  ante  los P o d e -
(5) F I O R I N I ,  B . : "Q u e  es el C o n t e n c io s o " ,  pâg.  8 5 ,  en "Manual  
de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  T .  12,  pâgs.  339 y s. No c o m p a r t i ­
mes -c o m o  ya hemos seha lado  a n t e s -  la a f i r m a c iô n  de que el s i len  
c io  sea un acto tâc ito .  M ismo sen t id o ,  M A R I E N H O F F :  op.  c i t .  , 
t. 2 2 ,  pâg.  319 .
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r e s  pûb l îcos  y a u to r id a d e s .  L a  re d a c c îô n  de este  a r t f c u lo  es lo 
s u f ic ie n  terrien te am pl ia  como p a r a  c u b r î r  todos los casos  de p r y  
t e n s io n es ,  p e t ic io n e s  o in s tan c ias  que puedan f o r m u l a r s e  ante  la 
A d m i n i s t r a c i ô n ,  asf  como c u a lq u ie r  c la s e  de re c la m a c io n e s  o re_ 
c u r s o s  s u s c e p t ib le s  de p r e s e n ta c iô n .
L o s  supuestos que c u b r e  el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  son los de 
c u a l q u i e r  p e t ic iô n  o c u a lq u ie r  r e c la m a c iô n .  E s to  es muy im p o r ­
t a n te ,  pues en d e te rm in a d o s  o rd e n am ie n to s  j u r f d i c o s  se s igue un 
t ra t a m ie n t o  d is t in to  segûn se t r a t e  de una p e t ic iô n  en p r i m e r a  in y  
ta n c ia  o de un r e c u r s o .
E l  o rd e n am ie n to  j u r f d i c o  esp a h o l ,  en el a r t f c u lo  9 4 , 1 .  de la vj_ 
gente  L e y  de P r o c e d im ie n t o  a d m in is t r a t i v o  de 1 7 de ju l io  de 1958 ,  
en r e ia c i ô n  con el a r t f c u l o  38 ,  1. de la L e y  de la J u r is d i c c i ô n  Con  
t e n c i o s o - a d m i n i s t r a t i v a , e s t a b le c e  el s is tem a de la m ora  p a r a  las  
p e t ic io n e s  de p r i m e r a  in s tan c ia .  P e r o  hay qu ienes  entienden que ,  
a p a r t i r  de la r e f o r m a  de aquel la L e y ,  en 1963 ,  e x is te  una r é g l a  
e s p e c ia l  p a ra  los r e c u r s o s ,  s iendo apl ic a b le  el s i l e n c io ,  en esos  
c a s o s ,  sin  n e ce s id ad  de d e n u n c ia r  la m o r a ,  u t i I i z à n d o s e  el siste_  
ma del s i l e n c io  automat ico  en las p e t ic io n e s  en vfa  de r e c u r s o  (6 ).
T a m b iên  se su sc i ta n  d is cu s io n es  en la d o c t r in a  espahola  a c e r c a  
de si la in s t i tu c iô n  del  s î l e n c io  es apl icab le  o no a d e te rm in a d a s  
m a t e r i a s .  G o n z a le z  P ê r e z  est ima q u e :  " S i e m p r e  que se pida a lg o ,  
c u a l q u i e r a  que sea el que lo pida,la fo rm a  en que se p ida ,  e n t r a  en 
juego  la d o c t r in a  del  s i l e n c io "  (7). A lgunos  lo c o n s id e ra n  i n a p l i -  
c ab le  en los casos  de s i le n c io  en la vfa econô m ic o -adm i  ni s t r a t i  va
(6 ) G O N Z A L E Z  N A V A R R O ,  P . :  " E s t u d io  P r e l i m i n a r " ,  en V o l .  I 
c o le c t i v o  de " P r o c e d i m i e n t o s  Admi ni s t r a t i  vos  E s p e c i a l e s " , pâgs.  
3 8 - 3 9 .
(7) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " D e r e c h o  P r o c e s a l  A d m i n i s t r a t i v o " ,  
2Ëed. , T . 2 2 ,  pâg.  446 .
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(8 ) y qu ienes  lo c o n s id e r a n  a p l ic a b le  (9). R e s p e c te  a la r e p o s ic iô n  
p r e v i a  al r e c u r s o  econômico a d m in is t r a t i v e ,  G o n z â le z  P é r e z  e s t ÿ  
ma a d m is ib i^  el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  on c a r â c t e r  d e s e s t im a t o -  
r i o  (10) .  E n  r e c u r s o  de s û p l ic a ,  donde tampoco e x is te n  r e g la s  e y  
p e c i a l e s ,  se c o n s id é r a  tambiên a p l ic a b le  (11) .  En  lo que se r e f iy _  
r e  al r e c u r s o  de r e v i s i o n  se c o n s id é r a  ad m is ib le  la f ig u r a  del s i ­
len c io ,  aunque es p r e c i s e  d e n u n c ia r  la m ora  (12) .  T am b iên  se con  
s id e r a  a p l ic a b le  en m a t e r i a  de o rd e n  pûb l ico  (13).
5 . 2 .  A u s e n c ia  de n o t i f ic a c iô n .  -  E l  segundo r e q u i s i t e  del silen_ 
c io  ne gat ivo  es la ausenc ia  de n o t i f i c a c iô n .  L a  A d m in is t r a c iô n  pue  
de h a b e r  tomado c u a lq u ie r  d e c is iô n  o inc luse  h a b er  la p r e p a r a d o ,  
p e ro  si no lo n o t i f i c a ,  si no la da a c o n o c er  a los p a r t i c u l a r e s  en 
el p la z o  seha lado  por  la ley ,  se en t iende  a p l ic a b le  la f ig u r a  del s[ 
lenc io  a d m in is t r a t i v o ,  pudiendo d e d u c i r s e  los r e c u r s o s  a d m in is ­
t r a t i v e s  o j u r i s d i c c i o n a l  es c o r r e s p o n d ie n te s .
En  N i c a r a g u a ,  el a r t f c u l o  117 C.  N.  , ademâs de s e h a la r  la ob lÿ  
gaciôn de las a u to r id a d e s  de r e s o l v e r  las pe t ic io n e s  o r e c l a m a -
(8 ) G U A I T A ,  A . : " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o  E s p e c ia l  " ,  3âed.  , 
Z a r a g o z a , 1969 ,  p â g s . 253  y s.
(9) G O N Z A L E Z  N A V A R R O ,  F . ;  R e c e n s iô n  al l i b r e  de G u a i ta ,  
" D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o  E s p e c i a l "  en R.  A .  P .  , n ° 4 7 ,  1965,  pâg.  
542.
(10) G O N Z A L E Z  P E R E Z ,  J . : " L o s  R e c u r s o s  A d m i n i s t r a t i v e s " ,  
22ed. , 1969 ,  pâgs.  237  y s.
(11) G A R R I D O  F A L L A ,  F . : " T r a t a d o  de D e r e c h o  Adm in is tra t ive ! ' ,  
vol .  32 ,  pâg.  1 69.  C f r .  G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " L o s  R e c u r s o s .
pâg. 421.
(12) G A R R I D O  F A L L A :  " T r a t a d o .  T .  32 ,  pâg.  1 77.  S in  em_
b a r g e ,  G U A I T A ,  en " L a  R e v is iô n  de là L e y  de P r o c e d im ie n t o  A ^  
m in is t r a t i v o "  pâg. 4 1 ,  no c o m p a r te  esa s o lu c iô n ,  est im ando que  
en los casos  de r e c u r s o  a d m in is t r a t i v o  de r e v i s i ô n  nunca e n t r a  
en juego  el s i l e n c io  a d m in is t r a t iv o .
(13) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " L o s  R e c u r s o s .  . . " ,  pâg.  440 .
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c lones  que les sean in te r p u e s ta s ,  e s t a b le c e  el d e b e r  que t ienen  
de co m u n ica r  lo r e s u e l t o  a los in te re s a d o s .
5. 3. T r a n s c u r s o  del  t iempo. -  S e  t r a t a  de un r e q u i s i t e  ese nc ia l  
p a r a  la c o n f ig u ra c iô n  del  s i l e n c io  de la A d m in is t r a c iô n ;  desde lue  
go, el hecho de la in a c t iv id a d  a d m in is t r a t i v a  c o nst i tuy e  la m a te r i a  
p r im a  p a r a  su c o n f ig u r a c iô n ,  p e ro  esa  in a c t iv id a d  debe s e r  con tÿ  
nua y mantenida  d u r a n te  c i e r t o  t iempo.
E s  im por ta n te  c l a r i f i c a r  es te  r e q u i s i t e  debido a las pos ib les  
confus iones  que el s i l e n c io  puede p r e s e n t a r  con o t r a s  insti tu c io ­
nes que tambiên se basan en el t r a n s c u r s o  del f a c to r  t iempo ( p r e y  
c r ip c i ô n  y caduc idad) .
5. 4. D e n u n c ia  de la m o r a . -  En  ca p f tu lo s  p ré c é d a n te s  hemos in. 
dicado que no se t r a ta  de un r e q u i s i t e  esen c ia l  p a r a  la c o n f ig u r a ­
c iôn del s i le n c io ;  p e r fe c t a m e n te  puede u t i l î z a r s e  el l lamado siste_ 
ma del  s i l e n c io  automatico .  P o r  esta  r a z ô n ,  y como hemos t ra tado  
ampi iamente  es te  tema en o t r o  lu g a r ,  nos rem i  t imes a cuanto al I f 
hemos dicho. L a  denuncia  de la m o ra ,h a  p r e c is a d o  la j u r i s p r u d e n  
c ia  esp a h o la ,  puede e f e c t u a r s e  sin I im i tac iôn  de t iempo (s. de 23  
de e n e r o  de 1950) ,  en c u a lq u ie r  momento,  una v e z  t r a n s c u r r  idos  
los t r è s  meses (s. de 10 de a b r i I  de 195 9 ) ,  y h a b râ  de r e a l i z a r s e  
de fo rm a e x p r e s a ,  de s u e r  te que se deduzca  c la r a m e n t e  que êsta  
fue la in tenc iôn  del  a d m in is t ra d o  (s. de 1 de d ic ie m b r e  de 1964).  
L a  s en tenc ia  de 3 de f e b r e r o  de 1964 s eha la  que p a r a  p r o d u c i r s e  
la denegac iôn  p re s u n ta  es n e c e s a r i o  el cum pi im iento  de los requÿ  
si tos seha lados  en el a r t .  94  L .  P .  A .  , t r a n s c u r s o  del p lazo  de 
t r è s  m ese s ,  denuncia  de la m o ra ,  y nuevo p la zo  de igual d u ra c îô n  
desde d icha d enunc ia ,  s in  lo cual  no e x is t e  acto  p re su n to  r e c u r rd  
ble.
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6. EFECTOS DEL SILENCIO NEGATIVO
P r e c i s a d o s  lo r e q u is i t o s  que deben c o n c u r r i r  p a r a  la e x is te n ­
c ia  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  con e fec tos  n eg at ivo s ,  nos c o r r e y  
ponde a h o ra  e x a m in a r  sus e fectos  p ro p ia m en te  dichos.  Estos  
e fectos  se p ro d u c e n  en dos sent idos: a) re s p e c to  a los a d m in is t ra  
dos,  y b) r e s p e c t o  a la A d m in is t r a c iô n .
6 . 1. R e s p e c to  a los a d m in is t r a d o s . -  Una v e z  produc ido  el s i len  
c io  n e g a t ivo ,  el d e re c h o  a r b i t r a  una s e r i e  de p o s ib i I id a d e s  a f a ­
v o r  del  a d m in is t r a d o  p a r a  la m e jo r  defensa  de sus d e r e c h o s ,  pu­
diendo a c o g e r s e  a c u a lq u ie r a  de e s tas  so luc iones  : 1 2 ) in te r p o n e r  
un r e c u r s o  ( a d m in is t ra t iv o  o j u r i s d i c c i o n a l ) ;  2 2 ) e s p e r a r  la resg_ 
luc iôn e x p r e s a  de su pe t ic iôn .
En  el p r i m e r  c as o ,  f r e n t e  al sent ido  ne g at ivo  o d e se s t im a to r  io 
de las p r e t e n s io n e s  de los p a r t i c u l a r e s ,  estos pueden in te r p o n e r  
un r e c u r s o  c o n t r a  esa  denegaciôn; r e c u r s o  que puede s e r  de 
c a r â c t e r  a d m in is t r a t i v e  o de c a r â c t e r  j u r i s d i c c i o n a l  segûn p ro c e  
da. E s to  es muy im p o r ta n te ,  pues hasta  hace a lgûn t iempo se v e -  
nfa pensando que ûn icamente  c ab îa n  r e c u r s o s  j u r  isd ic c io n a l  es;  
sin e m bargo ,  la m oderna  d o c t r in a  a cep ta  s in  r é s e r v a s  la so luciôn  
apuntada p o r  no s o tro s .  D e s d e  luego que los p la zo s  de i n t e r p o s i -  
ciôn de estos r e c u r s o s  v a r f a n  segûn sean a d m in is t r a t i v e s  o j u r i y  
d îc c io n a le s ,  debiéndonos a te n e r  en cada caso  a la so luc iôn  c o n c r e  
ta dada p o r  el o rd e n a m ie n to  j u r f d ic o .
O t r a  so luc iôn  p o s ib le ,  de la cual  puede h a c e r  use el a d m in is t r y  
do, es la de e s p e r a r  a que la A d m in is t r a c iô n  r e s u e l v a  ex p re s am e n  
te su p e t ic iô n ,  y asf  lo ha entendîdo la j u r i s p r u d e n c i a  espahola  
(s. s. de 22 de e n e r o  y 1 5 de f e b r e r o  de 1960).  Estam os  aquf a l u -
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diendo o t r o  problema:  el de la r e s o lu c iô n  ta r d f a ,  p rob le m a  que  
p r e f e r imos t r a t a r  mâs a de la n te .
6 . 2 .  R e s p e c to  a la A d m i n i s t r a c i ô n . -  E l  p ro b le m a  se p lantea  en 
los s ig u ie n te s  te rm ines :  una v e z  t r a n s c u r r  ido el p la zo  d e n t ro  del  
cual la A d m in is t r a c iô n  debfa  de r e s o l v e r  y no lo ha hecho, ^ S ig u e  
teniendo competenc ia  p a r a  d i c t a r  un ac to  e x p re s o ?  C r e e m o s  que  
la denegac iôn  p rod u c id a  por  los e fe c tos  del s i l e n c io  no exime a la 
A d m in is t r a c iô n  del  d e b e r  de r e s o l v e r  e x p re s a m e n te .
T a l  y como queda de f in ido  el p ro b le m a ,  o b s e rv â m e s  la e s t r e c h a  
r e ia c i ô n  que g uarda  con la p o s ib i I id a d  de que el a d m in is t ra d o  espe  
r e  una r e s o lu c iô n  e x p r e s a  por  p a r te  de la A d m in is t r a c iô n .  V am o s  
a e n fo c ar  estos  p ro b lè m es  bajo  el nombre  de la re s o lu c iô n  ta rd fa .
7. L A  R E S O L U C I O N  T A R D I A
El  a r t f c u l o  117 C .  N.  e s ta b le c e  la o b i ig ac iô n  que t ienen las auto  
r  idades de r e s o l v e r  e x p re s am e n te  las p e t ic io n e s  o r e c la m a c io n e s  
que les sean p re s e n ta d a s .  P e s e  a las buenas in tenc iones  del  l e g iy  
lador  consti  t u c io n a l , la p r â c t ic a  d e m u es t ra  que la A d m in is t r a c iô n  
u t i l i z a  la têcn ica  del  s i l e n c io  p a ra  d e s e s t im a r  las p re te n s io n e s  de 
los p a r  t icul a r e s .  P a r a  que esa  obi igac iôn  sea e f e c t iv a  se hace  ne 
c é s a r  io,  e n t r e  o t r a s  m e d id as ,  a r  t i c u la r  la a una adecuada  c o n f i g y  
r a c iô n  legal  que e s t a b le z c a  un s is tema e s t r u c t u r a d o  de sanc îones  
y medidas p r e v e n t iv a s  que s i r v a n  de a c ic a t e  a la a c tu ac iô n  admi ni s 
t r a t i v a .
T r a n s c u r r i d o  el p la zo  d e n tro  del cual  la A d m i n i s t r a c i ô n  debiô  
p r o n u n c ia r s e ,  puede s u c e d e r  que e l la  q u i e r a  o d esee  r e s o l v e r  ex  
p re sa m e n te  las pe t ic io n e s  o r e c la m a c io n e s  que le fu e ro n  p r e s e n t y  
das. ^Es esto pos ib le?  ^ N o  h a b râ  p e rd id o  la o p o r tu n id a d  de p r o -
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n u n c ia r s e  por  su p ro p ia  negl  igencia  ? . L a  r e s p u e s ta  que damos a 
este  p ro b lem a  es ro tunda  y a f i r m a t i v a ,  no caben v a c i l a c io n e s  ni 
dudas: la A d m in is t r a c iô n  no sôlo puede p r o n u n c ia r s e  ta rd fa m en te ,  
sino que debe h a c e r l o  e x p re s a m e n te  en c u a lq u ie r  t iempo. E l  t r a n y  
c u r s o  del p la zo  del s i l e n c io  no ex ime a la A d m in is t r a c iô n  del  d e b e r  
de p r o n u n c i a r s e  e xp re s am e n te .
E l  t r a n s c u r s o  del  p la zo  del  s i l e n c io  sin p ro n u n c ia c iô n  e x p r e s a  
de la A d m in is t r a c iô n  no im p l ic a ,  de ninguna m a n e r a ,  p e r d id a  de 
com petenc ia ;  al c o n t r a r i o  puede h a c e r  uso de e l la  en c u a lq u ie r  mo 
mento,  aunque sea ta rd fa m en te .  Nos basamos en los s ig u ie n te s  ar_ 
gumentos: a) en el d e b er  consti  tucional  sehalado por  el a r t f c u l o  
1 1 7 C .  N ,  ; b) por  t r a t a r  se de un de ber  inst i tuc iona l .  E fe c t iv a m e n  te, 
la obi igac iôn impuesta  a la A d m in is t r a c iô n  de d i c t a r  r e s o lu c io n e s  
e x p r e s a s ,  no es so lam ente  una obi igaciôn legal  mâs o menos cate_  
g ô r i c a ,  sino un d e b e r  i n s t i t u c io n a l , c o n secuenc ia  de la misma con  
f i g u r a c iô n  de la A d m in is t r a c iô n  pûb l ica  como o r g a n iz a c iô n  concebÿ  
da al s e r v i c i o  de la comunidad.  L a  A d m in is t r a c iô n  t iene  el d e b er  
in s t i tu c io n a l  de adoptar  en cada c aso ,  y de a c u e rd o  a las c i r c u n s _  
t a n c ia s ,  las medidas mâs c onve n ien tes  p a ra  la s a t is fa c c iô n  del in_ 
t e r ê s  pûb l ico ,  re sp o n d ien d o  en cada caso ias  c ues t iones  que le 
sean p r e s e n ta d a s  (14) .
L o s  e fec tos  que p ro d u c e n  las re s o lu c io n e s  a d m in is t r a t i v e s  t a r ­
dfas pueden s e r  contemplados  desde dos p e r s p e c t i v a s  d is t in tas . :
(14) F E R N A N D E Z  R O D R I G U E Z ,  T .  R.  : " S i  lencio  N e g a t iv o .  
pâgs. 2 9 4  y s. C f r .  G A R C I A  D E  E N T E R R l A :  " S o b r e  S i l e n c i o  Admÿ  
n i s t r a t i v o " ,  pâg.  21 6; seha la  es te  p r o f e s o r  los p re c e d e n te s  j u r i s -  
p r u d e n c ia le s  y de a g r a v io s  a n te r  io r e s  a la ley de la j u r i s d i c c i ô n  
de 1955; destacaban  la l lamada d o c t r in a  del c a r â c t e r  i m p r o r r o g a -  
ble  de los p la z o s ,  la d o c t r în a  deI acto c onsent ido ,  o la de la r e s o  
luc iôn a d m in is t r a t i v a  tâc i ta  que impedfa v o l v e r  s o b re  sus p ro p io s  
ac to s ,  c a ra c te r i ' z a d a s  por  su r i g i d e z  y fo rm a l is m o .
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la p e r s p e c t î v a  p ro c e s a l  y la que o f r e c e  el D e r e c h o  m a te r ia l  (15) .
D e s d e  el punto de v is ta  p ro c e s a l  se t r a t a  de s a b e r  si la r e s o l y  
c iô n  ta rd fa  r e h a b i l i t a  los p la z o s  p a r a  r e c u r r i r ,  supuesto que no 
se h u b iese n  u t i l i z a d o  los opor tun os  r e c u r s o s  c o n t r a  la r e s o lu c iô n  
d e n e g a to r ia  a c o r d a d a  al s i l e n c io .  L a  r e s p u e s ta  hay que encontrar .  
la en la n a t u r a l e z a  misma de la in s t i tu c iô n ,  esto es la de c o n s t i tu i r  
una g a r a n t f a  p a r a  los p a r  t i c u l a r e s  f r e n t e  a las d em o ras  de la A d ­
m i n i s t r a c i ô n ;  p o r  supuesto  que se r e h a b i I i t a r a n  los p la zo s  p a ra  
r e c u r r i r  c o n t r a  la r e s o lu c iô n  ta rd fa .
H a y  qu ie nes  se h a la n  que la e x p r e s iô n  " r e a b r i r "  empleada cuary  
do se habla  de r e s o lu c io n e s  tardfas ,  es muy g r â f i c a ,  p e ro  que en 
c i e r t o  modo r é s u l t a  e q u fvo ca ,  ya que en r e a l  idad no se r e a b r e  un 
p la z o  fe n e c id o ,  s ino que com ienza  un p la z o  nuevo de los dos que  
e x c e p c io n a lm e n te  p r e v e e  la ley p a ra  los ca s o  en que medie  el s i ­
len c io  de la A d m i n i s t r a c i ô n .  Uno c om ie nza  a p a r t i r  de la fecha de 
p ro d u c c iô n  del  s i l e n c io  y o t r o  a p a r t i r  de la r e s o lu c iô n  e x p re s a  
que el s i l e n c io  de ja  pend iente .  S ie n d o  este  û l t imo un p lazo  nuevo  
y d is t in to  c o n t r a  el acto  in îc ia l  y c o n t r a  la r e s o lu c iô n  ta rd fa  del  
r e c u r s o  a d m in is t r a t i v o  deducido c o n t r a  a q u e l , que nada t iene  que  
v e r  con el p r i m e r o .  A l  s e r  dos las f a c u l t a d e s ,  son tambiên dos  
los p la z o s  (l  6).
D e s d e  el punto de v is ta  del  D e r e c h o  m a t e r i a l  el p ro b le m a  c o n s iy  
te en s a b e r  si la A d m i n i s t r a c i ô n  p i e r d e  o no su c om petenc ia  p a r a  
r e s o l v e r  un asunto  una v e z  que ha t r a n s c u r r i d o  el p la zo  del  s i len
(15) G A R R I D O  F A L L A :  " E l  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o  en la N ueva  
L e y  de la J u r is d i c c i ô n  C o n t e n c io s o -A d m i  ni s t r a t i v a "  R .  E .  V .  L , ,  n2 
91 , 1957 ,  pâgs.  58 y ss.; C f r l ' L a  L la m a d a  D o c t r i n a .  . " ,  pâgs.  1 10 y 
ss.  G A R C I A  D E  E N T E R R l A :  " S o b r e  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o  y Re_ 
c u r s o  C o n t e n c is o "  in totum.
(16) F E R N A N D E Z  R O D R I G U E Z :  " S i l e n c i o  N e g a t iv o .  . ",pâg.  290  
p o r  nota .
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cio .  L a  so luc iôn  se e n c u e n t ra  en la n a t u r a le z a  de la ins t i tuc iôn ,  
r e s u l ta n d o  que la A d m in is t r a c iô n  no sôlo puede , sino que debe  
r e s o l v e r  e x p re s am e n te .  E l  p r o f e s o r  G a r r i d o  F a l l a  ent iende  que  
esta  fa c u l ta d ,  y d e b er  s im u l tâne am ente ,  de r e s o l v e r  expresamen_  
te el asunto  despuês del  s i l e n c io  no se ex t ingue  ni s iq u ie r a  por  el 
hecho de que el p a r t i c u l a r  hub iese  u t i l i z a d o  debidamente  el recur_  
so contenc ios o -a dm  ini s t r a t i  vo ,  con la s ig u ien te  s a lv e d ad ,  "H a y  
que r e c o n o c e r ,  e m p e ro ,  que es te  supuesto  sôlo se d a râ  e x t r a o r d [  
n a r  iamente  si la trami  taciôn del r e c u r s o  co n te n c io s o -a d m i  ni s t r a d  
vo esta  tan avanzada  que ya se ha env îado  el e xped ien te  a d m in is ­
t r a t i v o  al t r ib u n a l ;  puês el envfo  de d icho e xpe d ie n te  supone, al 
menos de fac to ,  la p ê rd id a  de la competenc ia  de la A d m in is t r a c iô n  
s o b r e  el asunto.  A  la A d m in is t r a c iô n  le debe e s t a r  vedado r e s o l -  
v e r  "de m e m o r ia "  " (17).
L a  d o c t r in a  espahola  o f r e c e  tambiên ideas  c o n t r a r i a s  a las sos_ 
te n îdas  por  el a n t e r i o r  c i tado  p r o f e s o r  G a r r i d o  F a l l a ;  as f ,  Gonz.a 
l e z  R i v e r o ,  aducîendo argum entos  de lege da ta , y basândose en 
el a r t f c u l o  9 0 , 1 .  de la L e y  de J u r is d i c c i ô n  C o n t e n c io s o -A d m in iy _  
t r a t i v a ,  sost iene  que la obi igac iôn  de la A d m in is t r a c iô n  de d ic t a r  
r e s o lu c iô n  e x p r e s a  d u ra  en tanto en cuanto  el T r ib u n a l  C ontenc io  
s o - A d m i n i s t r a t i v o  déc ida  y no hasta  el momento de e n v i a r  el expe  
d ie n te  a d m in is t r a t i v o  al T r i b u n a l ,  p o rq u e ,  de s e r  a s f ,  la obi iga ­
c iô n  propugnada  no s e r f a  tal ; b a s t a r f a  que el in te r e s a d o  a cud iese  
al T r i b u n a l ,  y êste  e n t r a r a  a c o n o c e r  del  fondo del  asunto ,  p a ra  
que la A d m in is t r a c iô n  se v i e r a  d e s l ig a d a  de e l la .  P e r o  si la Admi
(17) G A R R I D O  F A L L A :  " E l  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o  en la Nue_  
va .  . . " ,  pâgs.  61 y 62.  En  este  a r t f c u l o  el p r o f e s o r  G a r r i d o  F a l l a  
m ant iene  ideas sosten idas  antes  de la p ro m u lg a c iô n  de la nueva ley  
c o n te n c io s o -a d m i  ni s t r a t i v a  de E sp a h a  (en '"La  L la m a d a  D o c t r i n a  
del S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v e " ,  R.  A .  P .  , n 2 l 6 ,  1 955) e inc luse  con  
t r a  la so luc iôn  dada por  la nueva ley.
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n i s t r a c i ô n  - d i c e  asf te x tu a lm e n te -  dec ide  f a v o r a b lemente despuês  
de t r a n s c u r r  i r  el p la zo  de s i l e n c io ,  su d e c is io n  v in c u la  al T r i b y  
n a l ,  por la s im ple  r a z ô n  de que ha dado so luc iôn  al p rob lem a que  
se debat fa  (18) .
8 . L A  R E S O L U C I O N  T A R D I A  Y  L A  E X I S T E N C I A  
D E  D E R E C H O S  A  F A V O R  D E  T E R C E R O S
E l  prob lem a de la re s o lu c iô n  ta rd fa  se ha enfocado p r i n c i p a l -  
mente  en el supuesto  de que e x is ta  una a d m in is t ra d o  f r e n t e  al s]_ 
len c io  de la A d m in is t r a c iô n .  En  este  sent ido se ha est im ado por  
la d o c t r in a  que la r e s o lu c iô n  e s t im a to r ia  ta rd fa  es p lenam ente  v y  
I i d a , puesto que el r é c u r r e n t e  puede e s p e r a r  a la r e s o lu c iô n  e x ­
p r e s a  o r e c u r r i r  las d e s é s t im ac iô n  por  s i le n c io ;  y la r e s o lu c iô n  
d e s e s t im a t o r  ia r e a b r e  el p la zo  p a r a  r e c u r r i r .
S i n  e m bargo ,  es p o s ib le  que pueda p la n t e a r s e  el caso de que  
e x is t a  un c o n f l ic to  p r iv a d o  de in te r e s e s  - e n t r e  dos a d m in îs t ra d o s -  
s o b r e  el que inc ide  un acto a d m in is t r a t iv o .  D e  una p a r t e  e x is te  el 
d e b e r  que t iene la A d m in is t r a c iô n  de d i c t a r  una re s o lu c iô n  expre_  
s a ,  de o t r a ,  el c o n f l i c to  de dos i n t e r e s e s  p r iva d o s :  el b e n e f i c i a -  
r  io de un acto que puede v e r  lo d e c la r a d o  nulo ahos mâs ta r d e ,  
cuyos  d e re c h o s  e i n t e r e s e s  quedan asf pend ien tes  de form a  in d e -  
f i n îd a ,  y el del r é c u r r e n t e  que puede o p ta r  e n t r e  r e c u r r i r  la de y  
es t im a c iô n  por  s i l e n c io  o e s p e r a r  la re s o lu c iô n  e x p r e s a  (19).
E s t e  supuesto ha s ido ob je to  de c o n s id e r a c iô n  e x p r e s a  por  una 
r e i t e r a d a  j u r i s p r u d e n c i a  de la S a l a  IV  del  T r i b u n a l  S u p r e m o  E y
(18) G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. c i t .  , pâgs.  371 y s.
(19)  R A F A E L  G O M E Z  F E R R E R :  " R e s o lu c io n e s  T a r d f a s  y Con  
f l î c t o  de In te r e s e s  P r i v a d o s "  R .  A .  P .  , n 268 ,  1972,  pâgs.  1 87 y ss.  
G A R C I A  D E  E N T E R R l A :  op. c i t .  , pâg.  219 .
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pano l ,  i n c l inândose por  s o s ten e r  la nu l idad  de la r e s o lu c io n  t a r -  
dfa e s t im a t o r ia  del  r e c u r s o ,  y ,  en el caso de sen d e s e s t im a t o r ia ,  
p o r  e n te n d er  que la r e s o lu c io n  ta rd fa  no r e a b r e  el p lazo  p a ra  re_ 
c u r r i r  ante  la j u r i s d i c c i o n  contenciosa .
Gomez F e r r e r  anal  i za esta j u r i s p r u d e n c i a ,  e n t r e  el las ,  las  
se n te n c ia s  de 1 de j u l io  de 1969,  6 de m a r z o  de 1970 ,  etc .  ; el 
T r i b u n a l  S u p re m o  se basa en los s ig u ie n tes  a rg u m en tes  p a r a  d e -  
c l a r a r  la nu l idad  de la r e s o lu c io n  ta rd fa  cuando e l la  est ima el r e  
c u r s o :  19) la d ese s t im ac io n  por  s i l e n c io  es un acto; 22)  la nu l idad  
de la re s o lu c io n  ta rd fa  d é r iv a  del a r t f c u lo  49 L .  P .  A .  ; 32) puede ,  
no o b s tan te ,  s e r  v a l id a  como r e v i s i o n  de o f ic io ;  y 42) la nul idad  
que se p ro c la m a  v ie n e  ex ig ida  por  la s eg u r id a d  j u r f d i c a .
Cuando la re s o lu c io n  ta rd fa  deses t im a  el r e c u r s o ,  es logico  
p e n s a r  que el r é c u r r e n t e  puede impugnar esta  r e s o lu c io n  en vfa  
c o n te n c io s a  cuando sea d e s e s t im a t o r ia .  S i n  e m bargo ,  el T r ib u n a l  
S u p r e m o  ha entendido que no puede im pugna rse  cuando e x is te  plan  
teado un co n f l ic to  p r i v a d o  de In te re s e s f s e n te n c ia  de 8 de f e b r e r o  
de 1969 ) ,  fundândose en la f i r m e z a  del acto  p r i m i t i v o ,  a d q u i r id o  
p o r  el t r a n s c u r s o  de un aho desde la in te r p o s ic iô n  de la r e p o s i -  
c iô n  sin  h a b e r  acudido al c on tenc ioso  c o n t ra  la d ese s t im ac io n  por  
s i le n c io .
G ôm ez  F e r r e r  c r i t i c a  esa tes is  j u r i s p r u d e n c i a l , e n t r e  o t r a s  
r a z o n e s  pues "s i  el in t e r ê s  del  b é n é f i c i e r io  del  p r i m i t i v e  acto es  
digne de p r o te c c iô n  - d i c e -  ta mb i en le es el in t e r ê s  del  r é c u r r e n t e ,  
que es el ûnico que ha s ide conternplado por  el l e g is la d o r .  L a  so_ 
luc iôn  no puede,  pues,  c o n s i s t i r  en s a c r î f î c a r  el in t e r ê s  del se_ 
gundo al del  p r i m e r o ,  p orque  e l l e  no se a ju s ta  al O rd e n a m ie n to  
J u r fd ic o "  (20) .  R e s u l ta n d o  ademas p a r c ia lm e n t e  ju s t a ,  "y  m ie n t r a s
(20) G O M E Z  F E R R E R :  op. c i t . ,  p a g . 209 .
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tanto ,  quien queda încôlume en esta  composic iôn  de in teneses  es 
p r e c is a m e n te  la ûn ica  p a r te  en el p ro c e s o  que v e r d a d e r a m e n t e  ha 
incumplido  su ob l ïg ac iô n  o,  mas p r e c is a m e n te ,  que la ha c u m p l î -  
do i r r e g u l a r m e n t e ;  la A d m in is t r a c iô n  demandada" (21) .  L a s  c o n -  
s e c u e n c ia s  del  r e t r a s o  debe s u f r î r l a s  ûn ica  y exc lu s iv a m e n te  la 
misma A d m in is t r a c iô n  y no los a d m in is t ra d o s  t i t u l a r e s  de los i n -  
t e r e s e s  p r î v a d o s  en c o n f l ic to .  Una so luc îôn p a r a  este  caso s e r f a  
a d m î t i r  la v a l i d e z  y e f ic a c îa  de la r e s o lu c io n  debat ida .
E s t a  so luc iôn  p e r m î t i r f a :  c o n s i d e r a r  al s i l e n c io  n e g at ive  como 
una f i c c iô n  legal  en todos los cases;  el acto p r i m i t i v e  no g a n a r fa  
f i r m e z a  en ningûn caso antes  de la re s o lu c io n  ta rd fa ;  la r é s o l u -  
c iô n  ta rd fa  e s t im a t o r ia  s e r a  s ie m p re  p lenamente  v a l id a  y e f icaz ;  
la r e s o lu c io n  ta rd fa  d e s e s t im a t o r ia  s e r f a  s ie m p re  r e c u r r i b i e  en 
vfa  c ontenc iosa ;  y ,ad em as ,  la fac u l tad  de opciôn p a r a  r e c u r r i r  la 
d e s e s t im a c io n  tâc ita  po se c o n v e r t i r f a  en una c a r g a  en d e t e r m i n e  
dos supuestos  (22).
E s t a  s o luc iôn  es p r e c i s e  e s t r u c t u r a r l a  con un adecuado s i s t e -  
ma de re s p o n s a b i I id a d e s  d e r iv a d a s  del  r e t r a s o  de la Adminis trs^  
c iô n ,  la que d e b e r â  re s p o n d e r  de los dahos y p e r ju ic io s  que,  con  
su r e t r a s o ,  haya  ocas ionado  a los i n t e r e s e s  p r iv a d o s  en presen_  
cia .
P o r  o t r a  p a r t e ,  las  a n t e r i o r e s  c e n s i d e r a c i ones l levan  a una 
a f i rm a c iô n :  la r e s o lu c iô n  ta rd fa  e s t im a t o r ia  del r e c u r s o  no adole  
ce de v ic i e  de nu l idad  si se a ju s ta ,  en cuanto al fonde,  al O r d e n a  
miento  j u r f d i c o ,  s iendo entonces p lenamente  v a l id a  y e f ic a z ;  en  
cas e s  e x c e p c io n a le s ,  puede a d m i t i r s e  la e je c u c îô n  m ediante  îndem 
\ i i z a c i ô n  s u s t i tu t iv a .
(21)  G O M E Z  F E R R E R :  op. c i t .  , pâg.  210,
(22)  G O M E Z  F E R R E R :  op.  c i t .  , pâg.  211,
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L a  so luc iôn  d e n e g a to r ia  del  s i l e n c io  puede c o n s t i t u i r  una fuente  
de denechos en los supuestos en que en el asunto t ra ta d o  tenga aj_ 
gùn in te r ê s  un t e r c e r o  cuya s i tuac îôn  j u r f d i c a  dependa de que se  
niegue  o re c o n o z c a  su d e re c h o  al r é c u r r e n t e .  E s  é v id en te  que en 
estos  casos  el s i l e n c io  puede d e t e r m in a r  la f i r m e z a  de una s i t u a -  
c iôn  j u r f d i c a  que la b é n é f ic ié .  Une r e s o lu c iô n  ta rd fa  e x p r e s a  im -  
p l i c a r f a  su r e v o c a c iô n .
Cuando se ha p roduc ido  el acto d e n e g a to r io ,  y s ie m p re  que se 
d e r iv e n  d e re c h o s  p a ra  un t e r c e r o ,  se produce  i r r e v o c a b le m e n t e  
una s i tuac iôn  j u r f d i c a  de f i r m e z a .  E s  c i e r t o ,  y hay que a d m i t i r lo  
asf ,  que aun e x is t ie n d o  un deber  legal  e în s t i tuc iona l  de p r o n u n -  
c i a r s e  e x p re s a m e n te  s o b re  toda pe t ic iô n  que se fo rm u le  ante la 
Admi ni s t r a c i ô n ,  aunque sea ta rd fam ente ;  la r e s o lu c iô n  e x p re s a  
ta rd fa  no puede p e r j u d i c a r  a los d e re c h o s  s ub je t iv os  nacidos  del  
acto  tac ito  d e n e g a to r io ,  ya que lo c o n t r a r i o  supondrfa  que la Adm^ 
n i s t r a c iô n  goza del p r i v i l é g i é  de poder  i r  c o n t ra  sus p ro p io s  actos.  
E l  T r ib u n a l  S u p re m o  Espaho l  re c o n o c e  (sentencia  de 9 de o c tu b re  
de 1963) que cuando t r a n s c u r r e  el p la zo  seha lado en el numéro  2 
del a r t f c u lo  58 L .  J. G.  A .  , y s ie m p re  que del acto tac ito  denegato_ 
r i o  se d e r iv e n  d e re c h o s  p a ra  un t e r c e r o ,  se produce  i r r e v o c a b l y  
mente una s i tuac iôn  j u r f d i c a  de f i r m e z a .
P o r  o t r a  p a r t e ,  aun siendo legal  y o b l ig a t o r io  p a ra  la A d m i n i s -  
t r a c iô n ,  el r e s o l v e r  e x p re s a m e n te ,  s in  c o n s id e r a c iô n a l  p la zo ,  y 
por  lo tanto s in  su jec iô n  a la deses t im ac iô n  p re su n ta  que se dedu_ 
ce del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o ,  es c i e r t o  que esta  r e s o lu c iô n  t a r ­
d fa ,  si b ien c o n s id e r a d a  en sf misma, es un acto  leg f î im o y v â l id o ,  
no puede p e r j u d i c a r  a los d e rec h o s  su b je t iv o s  nacidos  de un acto  
f i r m e  a n t e r i o r ,  pues lo c o n t r a r i o  supondra  que la Admini  s t ra c iô n  
puede i r  c o n t ra  sus p ro p io s  ac tos ,  "y h a r fa n  por  tai camino t o t a l -
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mente i l u s o r î o  cuando no a r b i t r a r i a  la s eg u r id a d  j u r f d i c a  de los 
d e r e c h o s  a d q u î r ld o s "  (s en tenc ia  del  T r i b u n a l  S u p re m o  espahol  de 
18 de mayo de 1964) .
9. L A  D E S V I A C I O N  D E  P O D E R  Y  E L  S I L E N C I O  N E G A T I V O
L a  d e s v ia c iô n  de pode r  c ons is te  en el e j e r c i c i o  de p o tes tades  
a d m in is t r a t i v a s  p a r a  f in e s  d is t in to s  de los seha lados  por  el o r d y  
nam iento  j u r f d i c o .  L a  d e s v ia c iô n  de poder  esta  en funciôn del  el e 
mento f in ,  lo que en p r i n c i p l e  la hace  in a p I ic a b le  a los o t r o s  e l e -  
mentos  del  ac to  a d m in is t r a t i v o ,  s in  e m bargo  es pos ib le  que en de  
t e rm in a d o s  ca s o s  pueda a f e c t a r  a los demâs r e q u i s i t e s  del  acto  
a d m in is t r a t i v o  (23) .
E n  el s i l e n c io  como la Admi ni s t r a c iô n  no r e s u e l v e  e x p r e s a m e n ­
te las p e t ic io n e s  o re c la m a c io n e s  que le son p re s e n t a d a s ,  ni como  
tampoco comunica  la r e s o lu c iô n  en el p la zo  seha lado ,  fa l tan  el con  
ten ido ,  los m o t iv e s  y el f in  del acto con lo que r é s u l t a  ba s tan te  dî__ 
f f c i l  s a b e r ,  a t r a v ê s  del  s i l e n c io ,  si la Admi ni s t r a c iô n  i n c u r r i ô  
en d e s v ia c iô n  del p o d e r .  P a r a  d e t e r m in a r  si ha habido d e s v ia c iô n  
de p o d e r  s é r i a  n e c e s a r i o  in d a g ar  en la n a t u r a l e z a ,  c a r â c t e r  y d y  
tal les  de la p e t ic iô n  fo rm u la d a  y s o b re  todo en las in tenc iones  de 
la Adm in i  s t r a c i ô n  ( las que debiô  t e n e r ) ,  por  lo que r é s u l t a  muy d]_ 
f f c i l  y cas i  im pos ib le  que en el s i l e n c io  pueda e n c o n t r a r s e  la des__ 
v ia c iô n  de p o d e r ,  pues se desconoce  si en el e j e r c i c i o  de las p o -
(23) S o b r e  la d e s v ia c iô n  de p o d e r ,  c f r .  L A U B A D E R E :  " T r a i t é  
. . .  " ,  T .  19,  pâgs.  501 y ss.  ; D E B B A S C H :  " D r o i t  A d m i n i s t r a t i f " , 
pâgs.  560  y ss;  W A L I N E ;  " P r é c i s . . . " ,  pâgs.  346  y ss; S A Y A G U E S  
L A S O ,  E: " T r a t a d o  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  T .  12,  pâgs.  449  
y ss.
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tes tades  a d m in is t r a t i v a s  la A d m in is t r a c iô n  lo h iz o  p a r a  f in e s  d i s ­
t intos  a los seha lados  p o r  el O rd e n a m ie n to  j u r f d i c o  a I fa I ta r  los 
motivos.  el contenido  y el f in .  D e  e x i s t i r  d e sv ia c iô n  de poder  no 
lo e s t a r a  en funciôn de la f i c c iô n  del s i l e n c io ,  sino en el a c u e rd o  
o acto  a n t e r i o r ,  al que el in te r e s a d o  se r e f i e r a  al h a c e r  y f u n d a -  
m e n ta r  su pe t ic iôn ;  " P e r o  entonces  puede d a r s e  el caso de que s i ,  
por  e je m plo ,  la Admin i  s t r a c iô n  d esv iô  su poder  -a u n q u e  no esté  
d e c la r a d o  a s f -  en el a c u e rd o  a n t e r i o r  - e l  que le ha s e r v id o  de p r e  
cedente  al s o l ic i ta n te  p a ra  p e d i r -  lo que después p e t ic io n a  ê s t e ,  
en r e a l i d a d ,  si se ent iende  desest imado por  s i l e n c io ,  no p o d râ  
în v o c a r  que hubo d e s v ia c iô n  de p o d e r ,  pues taI po s tu ra  s i g n i f i c a -  
r f a  i n v î t a r  a la A d m în is t r a c îô n  a que s o b re  la base de un acto  que  
esté  impregnado de d e s v ia c iô n  de poder  v o l v i e r a  a r e a l i z a r l o  en 
obsequio  del s o l ic i t a n te ,  y e-llo p a r e c e  c o n t r a r i o  al D e r e c h o  y a 
la m o r a l "  (24) .
En  los t râ m i te s  de pe t ic iôn  în ic ia l  r é s u l t a  muy d i f fc i l  d e t e r m i n a r  
m ediante  el s i l e n c io  de la Admin i  s t r a c iô n ,  si hubo o no d e s v ia c iô n  
de pod e r .  En  cambio ,  puede d e d u c i r s e  si hubo r e s o lu c iô n  e x p r e s a  
d e n e g a to r ia  con motivos y f in e s ,  si i n te rp u e s to  un r e c u r s o  a d m in i^  
t r a t i v o ,  de ja  la Admin i  s t r a c iô n  de n o t i f i c a r  su d e c is iô n  d e n t r o  del  
p la zo  p r e v is t o ,  puesto que la denegac iôn  de d ichos  r e c u r s o s  por  
s i le n c io  a d m in is t r a t i v o ,  ya t iene el p ré c é d a n te  de una r e s o l u c i ô n  
a n t e r i o r ,  en la que se h a b r à n  m an i fes tado  los motivos y f in es  del  
a c u e r d o ,  y en los que podrâ  p o n d e r a r s e  si la A d m in is t r a c iô n  d e s ­
v iô  su poder  (25) .
(24) T R U J I L L O  P E N A ,  J.; " L a  D e s v ia c iô n  de P o d e r  en r e l a c i ô n  
c o n  el R e c u r s o  de A p e la c iô n  y el S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o " , R .  A .P .  
n 2 3 5 , 1961,  pâg.  1 63.
(25) T R U J I L L O  P E N A ,  J.: op. c i t .  , pâg. 164.
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10. IMPORTANCIA Y EXTENSION DEL SILENCIO NEGATIVO
L a  impor'tancia del  s i l e n c io  de la A c . n is t r a c iô n  v ie n e  dada por  
la p ro p ia  c o n f ig u r a c iô n  y te leo logfa  que anima a la i n s t i tuciôn : 
s e r v i r  de g a r a n t fa  a las pe t ic io n e s  f r e n t e  a la în a c t iv id a d  form ai  
de la A d m in is t r a c iô n .
L a  e x tens îôn  del s i l e n c io  negat ivo  es muy amplia ;  y tanto la doc  
t r in a  como la j u r i s p r u d e n c i a  y el l e g is la d o r  han m o strad o  e spec ia l  
p re o c u p a c iô n  porque  su extens iôn  sea la mas amplia  pos ib le  p a ra  
c u b r î r  todas las p re te n s io n e s  o re c la m a c io n e s  que puedan e s g r i -  
m i r  los p a r t i c u l a r e s ,  b ien sea en v fa  de p e t ic iô n  o de r e c u r s o .  
A b a r c a  los supuestos que puedan p l a n t e a r s e  no sôlo en el âmbito  
de la A d m in is t r a c iô n  c en t ra l^  s ino ,  adem as ,  en el campo de la 
Adm in i  s t r a c iô n  local  e inst i  t u c io n a l . S e  p re te n d e  que la p r o t e c ­
c iôn  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  c u b r a  a los p a r t i c u l a r e s  en todos  
los dominîos y e s f e r a s  en donde tengan que t r a m i t a r  p e t ic io n e s  
ante o rg a n ism e s  a d m in is t r a t i v e s .
L a  e x tens iôn  e i rnportancia  a c o rd a d a s  a la so luc iôn  negat iva  del  
s i l e n c io  se a p r e c i a  en la d i fus îôn  c o n s id e r a b le  que estos e fectos  
han a lc a n za d o  en la m a y o r  fa de los o rdenam i  entes  j u r f d i c o s ,  a tal 
e x t r e m e  que no r é s u l t a  e x t ra h o  que el s i l e n c io  ne gat ivo  haya e n t y  
s iasmado a la d o c t r in a  que ha c r e f d o  v e r  en el la ûnica so luc iôn  
norm a l;  c u a lq u ie r  o t r a  so luc iôn (s i l e n c io  po s i t ive )  ha sido v is ta  
como exc e p c io n a l .
En F r a n c i a ,  la d o c t r in a  se m o s trô  p a r t i d a r i a  del  s i l e n c io  nega_ 
t iv o ,  no pudiendo e n te n d e r s e  c o n f i r m a t o r io  s in  la e x is te n c ia  de un 
p r é c e p t e  legal  que asf  lo e s t a b l e c i e r a .  L a  d o c t r in a  f r a n c e s a  ha 
v is to  s ie m p re  en la f i g u r a  del s i l e n c io  una a te nuac iôn  al p r i v i l é ­
g ié  de la " d é c is io n  p r é a l a b l e " :  la ley de 1 7 de j u l io  de 1900,  en 
su a r t f c u l o  3 2 ,  e s t a b le c iô  la r é g la  segûn la cual  el s i l e n c io  de la
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A d m in is t r a c iô n  después de 4 meses es c o n s id e ra d o  como una decÿ  
siôn im p i fc i ta  de d ese s t im ac iô n  c o n t ra  la que cabe  un r e c u r s o  j u -  
r i s d ic c io n a l  (26) .
L a  leg is la c iô n  i ta l ia n a  contempla el p rob lem a  del s i l e n c io  negatÿ  
vo con c a r â c t e r  g e n e r a l ,  en el a r t f c u lo  52 del texto re fund ido  de 
la L e y  comunal y p r o v in c ia l  de 3 de m a r z o  de 1934.  Con a n te r io _  
r id a d  a esta  ley ,  la j u r  i s p ru d en c ia  se m os trô  v a c î l a n t e ,  dândose  
casos  en que el C o n s ig l io  di S ta to  admit iô  el s i l e n c io  pos i t ivo ;  a ç  
tua Imente  estos  casos  p re s e n ta n  un c a r â c t e r  e xcepc iona l  (27) .
En  A le m a n ia ,  F l e i n e r  en p r in c ip io  se m u e s t ra  enemigo del s i le n  
c io  a d m in is t r a t i v o ,  aunque mâs ta rd e  p a r e c e  admi t i r  lo con c a r â c ­
te r  , al p a r e c e r ,  d e n e g a to r io  (28).
P o r tu g a l  o f r e c e  como r é g la  g e n era l  la so luciôn n e g a t iva ,  encon  
t rândos e  c a s o s ,  a modo de e xce pc iôn ,  de s i le n c io  posi  t ivo.
M é x ic o  e s t a b le c e  en el a r t f c u lo  82 de la C o n s t i tu c iô n  la ob i iga_  
ciôn que t ienen las a u to r id a d e s  de r e s o l v e r  e x p re s am e n te  las pe__ 
t ic iones  o r e c la m a c io n e s  que les sean d i r ig id a s .  Al  lado de esa  
d is p o s ic iô n  se e n c u e n t ra n  o t r a s  que re g u la n  el s i l e n c io  a d m in is ­
t r a t i v o  con e fec tos  n e g a t iv o s ,  tal es el caso del  a r t f c u lo  162 del  
Côdigo  F is c a l  de la F e d e r a c i ô n .  L a  d o c t r in a  mexicana  se ha incl  i
(26) D E B B A S C H ,  G.:  " D r o i t  A d m i n i s t r a t i f " ,  pâgs.  51 8 y s. ; 
" P r o c é d u r e  A d m i n i s t r a t i v e  C o n te n t îe u s e  et P r o c é d u r e  C i v i l e " .  
L A U B A D E R E :  " T r a i t é  é lé m e n t a i r e  de D r o i t  A d m i n i s t r a t i f " ,  5 2 e d . ,  
pâg. 465 .  E s  p o s ib le ,  e m p ero ,  e n c o n t r a r  casos de s i le n c io  positj_ 
vo en m a t e r i a  de d e s c e n t r a l  i z ac iô n ,  u rb a n is m e ,  re g la m e n ta c îô n  
de p r o fe s io n e s  y co n su l tas  a o rg a n is m e s  a d m in is t r a t i v e s ;  c f r .  
IS A A C :  op. c i t .  , pâg.  360 .
(27) C f r . Z A N O B I N I :  " C u r s o  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  T .  12, 
pâgs. 362 y ss.  A L E S S I :  " Ins t i tuc iones  de D e r e c h o  Adm in is tra t ive / ' ,  
T .  12,  pâgs.  258  y ss.
(28) R e f e r e n d a  tomada de G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. ci t . ,  pâg.  
340.
—272 —
nado por  (a so luc îôn  negat iva  del s i l e n c io  de la A d m in is t r a c iô n
(29).
A r g e n t in a  en la ley de proced im ier  os a d m in is t r a t i v e s  de 1972  
e s t a b le c e ,  en el a r t f c u l o  10,  como r e g ia  g e n e ra l :  " E l  s i l e n c io  o 
la ambigüedad de la A d m in is t r a c iô n  f r e n t e  a p re te n s io n e s  que r e  
q u i e r a n  de e l l a  un p ro c ed im ie n to  c o n c r e t e ,  se i n t e r p r e t a r â n  como  
n e g a t iv a " .  L a  d o c t r in a  a r g e n t in e  ha ven îdo  c o n f i r ie n d o  un v a l o r  
d e n e g a to r io  al s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  (30) .
P o r  o t r a  p a r t e ,  el s i l e n c io  negat ivo  ha sido est im ado por  a l g y  
nos como la so luc iôn  mâs adecuada al i n t e r ê s  pû b l ico ,  s in  o l v i d a r  
los d e re c h o s  e i n t e r e s e s  de los a d m in is t ra d o s  (31) .  M a r t i n e z  U s y  
r o s  s o s t ie n e  que esta  es la sol iJciôn mâs a t in a d a ,  y funda su o p i -  
niôn en el p ro p io  panoram a de la v ida  a d m in is t r a t i v e ;  a f i r m a  que  
las s im ples  om is iones  y p o s ib i I id a d e s  no deben p r e v a l e c e r  pues  
t r a e r  fan como c o n se cu en c ia  g ra n d es  p e r  tu r  bac i ones en las r e la _  
c lo nes  admini  s t r a t i  vas;  se m u e s t ra  c o n t r a r i o  de la so luc iôn  pos[  
t iva  y dice:  " L a  so luc iôn  de d a r  un s ig n î f ic a d o  d e n e g a to r io  al s]_ 
lenc io  obst înado  de la A d m in is t r a c iô n  en r e s o l v e r  las r e c la m a c io  
nés que se le fo rm u le n ,  es ,  a n u e s t ro  j u i c i o ,  la mâs a t in ad a"  (32).
(29) C f r .  G A B I N O  F R A G A :  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " , pâg.  298;  
A N D R E S  S E R R A  R O J A S :  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,pâg. 287;  
J O R G E  C L I V E R A  T O R O :  "Manual de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ;  
A L F O N S O  N A V A  N E G R E T E :  " D e r e c h o  P r o c e s a l  A d m i n i s t r a t i v o " ,  
pâgs. 241 y s.
(30) C f r .  F I  O R I N I , B. :  "Que es lo C o n t e n c i o s o " , pâgs.  85 y s. 
B I E L S A :  " S o b r e  lo C o n t e n d  so A d m i n i s t r a t i v o " ,pâgs.  174 y ss.  ; 
" D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " , T .  2 2 ,  pâgs.  27 y ss.  G O R D I L L O :  " E l  
A c to  A d m i n i s t r a t i v o " ,. 2Ëed.,  1969,  pâgs.  322 y s. M A R I E N H O F F :  
op. c i t .  , pâgs.  318 y ss.
(31) G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. c i t .  , pâgs.  341 y ss.
' (3 2) M A R T I N E Z  U S E R O S ,  E . :  " L a  T e o r f a  del S i l e n c io .A d m in i s  
t r a t i v o  en el R ê g im en  J u r fd ic o  M un ic ipa l  E s p a h o l " ,  R .  E .  V .  L .  , 
n2 32,  1947,  pâg.  169.
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L a  Concepcion seha lada  es la mâs extend ida  en la d o c t r in a  y 
asf  se p ronundan  la m ayor  fa de los a u to re s ;  en este  sen t îd o ,  G y  
r r i d o  F a l l a  es t im a  que el s i l e n c io  posi t ivo puede o c a s io n a r  per_ 
j u i c io s  i r r é p a r a b l e s  a la A d m i n i s t r a c i ô n  (33) .
S i n  e m b arg o ,  la so luc iôn  n e g a t iv a  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  
no es unân im e,  habiendo a u to r e s  que se m u e s t ra n  p a r t i d a r i o s  de 
la so luc iôn c o n t r a r i a  (como se v e r â  en su momento). En  esta  I fnea  
destaca  Abe l  la ,  qui en se m u e s t ra  como el mâs de c id id o  enemigo  
del s i l e n c io  ne g a t iv o  en el D e r e c h o  espaho l ,  y aun de la in s t i tu ­
c iôn en g e n e r a l ,  como se deduce de las s ig u ie n te s  I fneas: "N oso  
t ros  hemos c r i t i c a d o  esta  inst i  tuc iôn ,  cal  i f icân d o la  como la r e g l y  
mentaciôn  de la d e s c o r t e s f a  y de la i n e r c i a  b u r o c r â t i c a .  P a r a  
c o n s t i t u i r  es ta  te o r fa  se han empleado  de sa fo r tu n ad a m e n te  los 
m a t e r i a l e s  de las p re s u n c io n e s .  No hay r a z ô n  - l o  hemos e s c r i t o  
muchas v e c e s -  p a r a  e n te n d e r ,  con e fe c tos  j u r f d i c o s ,  que cuando  
la A d m in is t r a c iô n  s i l e n c ia  un asunto s o b re  el que debiô p r o n u n -  
c i a r s e ,  s ig n i f ic a  su d e s a p ro b a c iô n  o n egat iva .  L o  ûnico lôgico y 
contundente  que se d é r iv a  de la p a s iv id a d  a d m in is t r a t i v a  es la 
abu l ia  c e n s u r a b l e ,  cuando no la m a n io b ra  h a b i l id o s a  p a r a  desord 
e n ta r  al c iudadano; lo demâs es s o f fs t ic o  y a r t i f i c i o s a m e n t e  a b ­
s u rd e .  . . O b s e r v â m e s  que,  con toda la p ru d e n c ia  que debe infory  
m a r  constan tem ente  la c r e a c iô n  de insti  tuc iones t r a s c e n d e n ta le s ,  
se va a b r ie n d o  camino el c r i t e r i o  que n o s o t ro s  hemos ven ido  ses
(33) G A R R I D O  F A L L A :  " L a  L Ia m a d a  D o c t r i n a .  . . pâg. 99;
" E l  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o  en la N u e  va L e y .  . . " ,  pâg.  5 6 ,  donde  
def ien de  el s i i e n c io  n e g at ivo .  C f r .  L O P E Z  R O D O :  " N e c e s id a d  de 
una N ueva  R e g u la c iô n .  . . " ,  pâg.  664;  R O Y O  V I L L A N O V A  - e n  " E l  
S i  lencio  P o s i t i v e  ", pâg.  8 2 6 -  dice:  "D a n d o  al s i l e n c io  un v a l o r  ne  
g a t iv o ,  no se p ro d u c e n ,  en g e n e r a l ,  dahos ,  s ino v e n ta ja s .  No se  
in t ro d u c e  cambio  en las r e l a c î o n e s  j u r f d i c a s ,  s ino que se m a n t i y  
ne el s ta tu  que. S i  se c o n s id é r a  que la sol ici  tud del p a r t i c u l a r  
ha s ido d e s e s t im a d a ,  este  no a d q u i e r e  el d e r e c h o  que p id e " ,  e tc .
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teniendo; es a sab er :  o no se re co n o c e  el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o ,  
o, en caso de i n c r u s t a r s e  en las ley es ,  no hay r a z o n  a lguna p a ra  
s o b r e n t e r id e r , en todo caso ,  que la c n is ion ,  la ac t i tud  pa s iva  de 
la A d m in i s t r a c i ô n ,  s ig n i f ic a  la d e se s t im ac iô n  de lo sol ici  tado por  
el c iu dadano"  (34) .
Muchas de las c r f t i c a s  hechas por  Abe l  la deben c o n s i d e r a r s e  
to ta lmente  s u p e ra d a s ;  en e fec to ,  la d o c t r in a  m oderna  ha d e m o s t ry  
do que la te o r fa  no esta  montada so b re  los m a te r  ia le s  de las p r e ­
sunc iones ,  sino que se t r a ta  de una f ic c iô n  legal  e s ta b le c id a  p a ra  
p r o t é g e r  a los par t icu lares; desde luego que la in a c t iv id a d  adm i­
n i s t r a t i v a  e s ,  ba jo  todos los angulos  que se contem ple ,  c e n s u r a ­
b le ,  p e ro  e l lo  no debe c o n d u c irn o s  hasta  el e x t r e m e  de n e g a r  toda 
e f i c a c ia  a la inst i  tuciôn.  E s tâm e s  de a c u e rd o  en la o b s e r v a c iô n  
hecha de que no hay ninguna r a z ô n  p a ra  s o b r e n t e n d e r  que la pas[  
v id ad  a d m in is t r a t i v a  s ig n i f iq u e  s ie m p re  des e s t im ac iô n  de lo sol icÿ  
tado por  el c iudadano.
1 1. S U P U E S T O  D E  V A R I A S  P E T I C I O N E S ,  R E S U E L T A S  
U N A S  N E G A T I V A M E N T E  Y  S I L E N C I A D A S  O T R A S
U n e  de los supuesto s  que p lantea  m ayor  d i f i c u I t a d ,  es el del  
p e t i c i o n a r i o  que fo rm u la  v a r i a s  p e t ic io n e s  a la A d m i n i s t r a c i ô n ,  de 
las c u a le s  unas son r e s u e l t a s  negat ivam en te  y o t r a s  s i le n c ia d a s .  
E n  el caso de las p e t ic io n e s  r e s u e l t a s  negat ivam en te  no hay n i n -  
gun p ro b le m a ,  pues s o b re  el las ha re c a fd o  r e s o lu c iô n  e x p r e s a ,  
siendo por  lo tanto,  r e c u r r i b i e s .  E l  p ro b le m a  se p la n t e a r f a  r e s -
(34) Ci  tado por  G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. c i t .  , pâg.  342 por  no 
ta ( tex to tomada de la o b ra  de A B E L L A :  "R ê g im en  L o c a l " ,  Madr id ,  
1956 ,  p â g . 5 40 ) .
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pecto a las pe t ic io n e s  no r e s u e l t a s ,  a p l ica ndo  el mecanismo de la 
tecn ica  del  s i l e n c io  n egat ivo  pueden c o n s i d e r a r s e  dese s t im a d a s ,  
pudiendo fambien s e r  r e c u r r i d a s .
^Ahora b ien ,  como el si lencio  p re su p o n e  el t r a n s c u r s o  de un 
c i e r t o  t iempo, y norm a lm ente  el p la zo  p a r a  r e c u r r i r  en la vfa  
con te n c io s a  es d is t in to  segun se t r a t e  de una re s o lu c io n  d e n e g y  
tor  ia e x p r e s a  o p o r  el s i l e n c io ,  el p ro b le m a  se p la n te a r  fa en la 
a ct i tud  que debe tomar  el r é c u r r e n t e .  S e  o f r e c e n  dos so luc iones:  
a) r e c u r r i r  la re s o lu c io n  e x p r e s a  cuanto esta  se no t i f ique  y la 
so luc iôn  d e n e g a to r ia  por  el s i l e n c io  cuando e l l a  se p ro d u z c a  (in_ 
depend i en tem en te de que sea por  s i l e n c io  automâtico  o por  denun  
c ia  de la m o r a ) ,  s in  em bargo  p a r e c e  poco c onven îen te  p a r a  el pair 
t i c u l a r  y p a r a  el t r ib u n a l  so b re  todo si ambas c u e s t io n e s ,  la r e -  
s ue l ta  y la no r e s u e l t a ,  gu ard an  c i e r t a  conex îôn  e n t r e  sf; b) o bien,  
al r e c u r r i r  c o n t r a  la r e s o lu c iô n  e x p r e s a ,  p e d i r  tambiên lo no r e -  
s ue l to ,  lo que p a r e c e  mâs v e n ta jo s o ,  aunque p r é s e n ta  el i n c o n v e -  
n ie n te  de que lo no r e s u e l t o  es i r r e c u r r i b l e  m ie n t r a s  no se p r o ­
duzca  el s i l e n c io  a d m in is t r a t iv o .  R e f i r i é n d o s e  al o rd e n am ie n to  
j u r f d i c o  espaho l ,  G ua i ta  dice;  "Con  todo me p a r e c e  p r e f e r ib Ie  e y  
ta segunda so luc iôn  ( p r in c ip io  de economfa p r o c e s a l ) ,  que l l e v a r f a  
como a p r e c i p i t a r  a a d e la n t a r  la p ro d u c c iô n  del  s i l e n c io .  P e r o  co 
mo ya se ha d icho ,  tampoco en este  cas o  se da in c o n g ru e n c îa ,  pues  
se a d e la n te  o no el s i l e n c io ,  una v e z  este  se c o n s id é r é  p ro d u c id o ,  
la cu es t iô n  estâ  r e s u e l t a  (o como si lo e s t u v ie r a ;  da lo m ism o )"
(35).
E l  T r ib u n a l  S u p r e m o  espahol (s en tenc ia  de 4 de f e b r e r o  de 
1964) seha la  que deduc ida  una sol ici  tud y denunciada  la m ora  en
' (35) G U A I T A ,  A . : V o z  " In c o n g ru en c ia  de los A c to s  A d m in is t r a
t i v o s " , N.  E .  J. , T o m o X I l ,  pâg.  182 ,  Ed.  S e i x ,  B a r c e l o n a ,  1965.
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r e s o l v e r  p o r  el t r a n s c u r s o  de t r è s  meses después sin  a d o p ta rse  
a c u e r d o ,  se re p u ta  denegada tac i tam ente  la p e t ic iô n  en cuanto a 
todos los e x t rem o s  comprend idos  en la sol ic i tud ,  con compléta  
independenc ia  de que con p o s t e r io r i d a d  se a c o r d a r a  en form a  ex  
p r e s a  en cuanto  a uno de sus ped im entos ,  p o r  lo que aquel  los o t ro s  
i 'an de e n te n d e r s e  deses t im ados  en todo caso.
12. S I L E N C I O  N E G A T I V O  Y  L O S  I N T E R E S A D O S  
Q U E  N O  I N C O A R O N  E L  P R O C E D I M I E N T O
L a  in s t i tuc iôn  del s i l e n c io  de la A d m in is t r a c iô n  ha s ido es tab le  
c id a  y conceb ida  como una g a r a n t fa  a f a v o r  de los A d m in is t r a d o s .  
No obstante  esa  f in a l id a d ,  el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  se ha o lv id a  
do de la s i tu ac iô n  de los in te re s a d o s  que no incoaron  el p r o c e d i ­
miento ,  s i tu a c iô n  que es p r e c i s e  anal  i z a r  "b ien p a r a  e x t e n d e r  a 
los mismos los e fectos  de la in s t i tu c iô n ,  o p a r a  s a l v a g u a r d a r  sus  
d e re c h o s  o in te r e s e s  de los e fectos del  s i l e n c io  ap l icado  a fa v o r  
del p e t i c i o n a r i o "  (36) .
E l  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  se ha r e v e la d o  como un ins trum ente  
e f i c a z  p a r a  c o m b a t i r  la in a c t iv id ad  a d m in is t r a t i v a ,  s a lv a g u a rd a n  
do los d e rec h o s  de los p a r t i c u l a r e s ,  ^.porque e ntonces ,  no h a c e r  lo 
e x t e n s iv e  a los t e r c e r o s  in te resa d o s  que n o rm a lm e n te  gozan de 
los mismos d e rec h o s  y cond ic iones  ?
En  los casos de s i l e n c io  negat ivo  debemos d is t in g u i r  dos situa_ 
c io nes:  a )cuando el p ro c e d im ie n to  lo ha incoado la misma A d m in iy  
t r a c iô n ;  b)cuando ha s ido incoado a s o l i c i t e d  de p a r t e .
En  el p r i m e r  c a s o ,  si  al s i l e n c io  se le conceden e fectos  negaU  
VOS p a r a  los so los e fectos  d e  po d er  d e d u c i r  los r e c u r s o s  c o r r e s
(36) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  "E l  S i l e n c io  A d m i n i s t r a t i v o  y los In 
t e r e s a d o s  que no incoaron  el P r o c e d im ie n t o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  R.  A  
P .  , n 2 6 8 ,  1 9 7 2 ,  p a g . 236 .
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po nd ie n tes ,  al s e r  la A d m in is t r a c iô n  lo que incoô el p roced im ie n_  
to,  el p ro b le m a  a p a re n te m e n te  c a r e c e  de sen t id o ,  p lan teândose  
mâs bien en los casos  de s i le n c io  p o s i t iv o .  S i  se d é c l a r a  la cadu  
c id ad  ésta  no p r o d u c i r î a  p o r  si s o la  la p r e s c r i p c i ô n  de las accio_ 
n és ,  lo que no im p ed ir fa  que la A d m i n i s t r a c i ô n  p u d ie r a  in c o ar  un 
nuevo p ro c e d im ie n to  con idéntico o b je to ,  con lo que la s i tu ac iô n  
que se p re te n d iô  s u p e r a r  s u rg e  de nuevo idênt ica .  Una pos ib le  
s o luc iôn  s é r i a  d e j a r  s in  e fecto  las medidas  ca u te la re s  adoptadas  
(e j . :  suspensiôn p r o v is io n a l  de func iones)  d e sa p a re c ie n d o  asf las  
medidas p e r ju d ic i a l e s  d e r  ivadas de su e x is te n c ia .
En el segundo c a s o ,  es d e c i r  los p ro c e d im ie n to s  in îc iados  a 
in ic ia t i v a  de los p a r t i c u l a r e s ,  la s i tu a c iô n  de los t e r c e r o s  in te ­
re sa d o s  tampoco p a r e c e  m e jo r ;  la in a c t iv id a d  a d m in is t r a t i v a  tam_ 
bién les p e r ju d ic a ,  en los casos en que se ha suspendido la e j e -  
cuciôn del acto como c o n secu en c ia  del r e c u r s o ,  s iendo el v e r d y  
d e ro  in te re s a d o  en que ese r e c u r s o  se  r e s u e l v a  cuanto antes  
aquél a cuyo f a v o r  r e c o n o c iô  d e re c h o s  el acto impugnado, pudien  
do d a r s e  casos de confa bu lac iôn  e n t r e  el r é c u r r e n t e  y el ô rgano  
a d m in is t r a t i v o  que coloque al t e r c e r o ,  t i t u l a r  de un d e rec h o  sufy  
j e t i v o ,  en s i tu a c iô n  de inde fens iôn ,  " B a s t a r â  con s u sp e n d e r  la 
e jec u c iô n  del ac to ,  a b s t e n e r s e  de r e s o l v e r  el r e c u r s o  que motivô  
la suspens iôn y e s c o n d e r  el e xp e d ie n te  en c u a lq u ie r  r in c ô n  del  
l a b e r into a d m in is t r a t i v o  p a r a  que el t i t u l a r  del d e re c h o  s u b je t ivo  
se e n c u e n t re  p râ c t ic a m e n t e  despojado del mismo indéfin i  dam en te"  
(37) .  P o r  o t r a  p a r t e ,  el s is tem a de q ue jas  no se ha r e v e la d o  efec  
t iv o ,  p o r  lo que la ûnica so luc iôn  v ia b l e  p a r e c e  s e r  la de e x t e n d e r  
los e fectos  d e n e g a to r io s  del s i l e n c io  a f a v o r  de esos t e r c e r o s  iiy 
t e re s a d o s  y no sôlo  a los e fectos  de que el r é c u r r e n t e  pueda r e c u r r  ir .
(37) .  G O N Z A L E Z  P E R E Z :  "E l  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o  y los 
In te re s a d o s .  . . " ,  pâg.  242 .
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II
SILENCIO POSITIVO
13. INTRODUCCION
L a  d o c t r in a  en g e n e r a l ,  y hasta  hace  poco t iempo, habfa conce  
dido esc asa  im p o r ta n c ia  y muy poca a tenc iôn  a los l lamados efec_  
tos a f i r m a t iv o s  del  s i l e n c io  de la A d m in is t r a c iô n .  S i tu a c îô n  que  
c o n t r a s t a b a ,  notab lem ente ,  con los estud ios  r e a l i z a d o s  a c e r c a  
del s i l e n c io  n e g at ivo ,  y en p a r te  e x p l ic a b le  por  la c o n s id e r a c iô n  
exce pc iona l  dada al s i l e n c io  pos i t ivo .
14. E L  S I L E N C I O  N E G A T I V O  Y  P O S I T I V O  T I E N E N  
N A T U R A L E Z A S  J U R I D I C A S  D I S T I N T A S
El  s i l e n c io  negat ivo  y el p os i t ivo  son insti  tuc iones e s enc ia lm e n  
te d i v e r s e s  y con fundamento ra d ic a lm e n t e  d is t in to ;  asf  p a r a  el 
p r o f e s o r  G a r c f a  de E n t e r r f a ,  el s i l e n c io  ne gat ivo  es un a r b i t r i o  
que o p e ra  e n te ra m e n te  en el o rden  del p ro c ed im ie n to  im pugnato -  
r  io y a sus f ines  e x c lu s iv e s .  "E n  cam bio ,  el si lencio  p o s i t iv o  e y  
t im a to r  io no t iene nada que v e r  con esta  f ina l  idad.  E s  una te cn i ­
ca m a t e r i a l  de in te r v e n c iô n  p o l ic ia l  o de tu te la ,  que v ie n e  a h a c e r  
mâs suave las e x ig e n c ia s  de ob te n e r  p a r a  una d e te rm in a d a  activj_  
dad una a u t o r i z a c i ô n  o a p ro b ac iô n  a d m in is t r a t i v a  p r e v ia ;  el s i len  
c io  p o s i t ivo  v ie n e  en r i g o r  a s u s t i t u i r  esta  tecn ica  de la a u t o r i z y  
c iôn o a p ro b a c iô n  p r e v i a s  por  la de un v e to  (aunque tenga que  
p r e s e n t a r s e  en la fo rm a  convenc ional  de denegac iôn  del  acto  re_ 
q u e r id o )  d u ra n te  un p la z o  I im i tado ,  pasado el cual  lo pedido por
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el  r e q u i e r e n t e  se ent iende  o to rgado"  (3 8 ) .
E l  s i l e n c io  p o s i t ivo  y el s i l e n c io  ne g a t ivo  son insti  tuc iones  esety  
c ia lm e n te  d i v e r s e s ,  aunque ambas u t i l i c e n  la tecn ica  fo rm a l  comûn  
de la p re s u n c iô n  legal  r e a l i z a d a  sobre  un t r a n s c u r s o  de t iempo sin  
que la A d m in is t r a c iô n  re s u e l  va .  E l  s i l e n c io  p o s i t iv o  d é t e r m in a  al__ 
g o m à s  que una s imple  f ic c iô n  de que e x is te  un acto  p a r a  r e c u r r i r  
f r e n t e  al m ism o,  al c o n t r a r io , d e t e r m i n a  mâs bien el n a c im ie n to  
de un a cto  a d m in is t r â t i v o  a todos los e fe c to s .  A s f  el T r i b u n a l  Su_ 
p re m o  e sp a h o l ,  en sen ten c ia  de 3 de n o v ie m b re  de 1964,  s e h a la  
que,  en vi r  tud de I s i l e n c io  p o s i t iv o ,  " los  d e re c h o s  del pet ic iona_  
r i o  han de d i s f r u t a r  de la misma plena  g a r a n t f a  j u r f d i c a  de s e g u ­
r id a d  y p e rm a n e n c ia  que si h u b ie ra n  s ido d e c la r a d o s  e x p r e s a m e y  
te p o r  la A d m i n i s t r a c i ô n " .
15. F U N D A M E N T O  J U R I D I D O  D E L  S I L E N C I O  P O S I T I V O .
L a  so luc iôn  p o s i t iv a  deI  s i l e n c io  ha s ido v is ta  con d e s c o n f ia n z a  
p o r  la d o c t r i n a ,  por  c o n s i d e r a r I a  p e l ig r o s a  pues la vo luntad  de la 
A d m in i s t r a c i ô n  s e r f a  susti  tuida - p o r  m in i s t e r  io de la L e y -  p o r  la 
vo luntad  de un p a r t i c u l a r .  D e  es ta  m a n e ra  la gest iôn  de la cosa  
p û b l i c a ,  en caso  de apat fa  o p a s iv id ad  a d m in is t r a t i v a ,  quedarTa  
a m e r c e d  de los p a r  t icu I a r e s .  L a  p re te n s iô n  mâs d is p a r a t a d a  y 
p e r  ju d ic ia l  p o d r fa  c o n v e r t i r s e  en un acto  en v i r  tud de la d o c t r i n a
(38) G A R C I A  D E  E N T E R R I A ;  " S o b r e  S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  
pâgs.  226  y 227 .  C f r .  M A R T I N  M A T E O ,  R .  : " S i l e n c i o  P o s i t i v o  
y A c t i tu d  A u t o r i z a n t e " , R . A . P .  , n2 4 8 ,  1965 ,  pâgs.  205 y ss.  
G O N Z A L E Z  P E R E Z  : " S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o  y los I n t e r e s a d o s .  ,", 
pâg.  242 .
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del silencio (39).
E n  esta  p e n s p e c t iv a ,  nos p a r e c e n  sumamente e x p r e s iv o s  los co  
m e n ta r io s  s ig u ie n te s  de V iv a n c o s :  "A unqu e  el s i l e n c io  po s i t ivo  
c o n s t i tu y e  el ideal  del a d m in is t ra d o ,  no puede por  menos de admj_ 
t i r s e  que no puede i m p e r a r  como norm a g e n e r a l ,  pues b a s t a r f a  la 
n e g l ig e n c ia  de un fu n c io n a r io  p a r a  d e s e n c a d e n a r  una " c a t a s t r o f e  
j u r f d ic a m e n t e  i r r e m e d i a b l e " , y es n a t u r a l ,  pues,  que la ley haya  
I imi tado su api  ica c ion  a la obtenc iôn de a u to r  i z ac io n e s  y a p r o b a -  
c io n e s  i n t e r a d m i n i s t r a t i v a s  y la e x c lu y a  del  p ro c e d im ie n to  d i r  i g j_ 
do a la const i  tuciôn y r e co n o c im ie n to  de d e re c h o s  s u b je t ivo s"
(40).  E s t a  p o s tu ra  c o in c id e  con la de R a n e l e t t i ,  quien c o n s id é r a  
que en el c as o  del  s i l e n c io  p os i t ivo  se l l e g a r f a  al absu rd o  de ha_ 
c e r  p r e v a l e c e r  el i n t e r ê s  p r iv a d o  s o b re  el in t e r ê s  pûb l ico  y de 
c o n s i d e r a r  r e a l i z a d o s  actos admi ni s t r a t i  v o s ,  aun cuando fa l ta s e n  
e lem entos  de leg a l id ad  y c o n ve n ie n c ia  (41) .
(39) G A R R I D O  F A L L A :  " L a  l lamada D o c t r i n a  del  S i l e n c io  A<^ 
m i n i s t r a t î v o " , pâgs.  92 y ss.  En  este  m a rc o  conceptu al  y con ar_  
gumentos mâs o menos s i m i I a r e s  a los manejados  por  G a r r i d o  F a  
l i a ,  c f r .  G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op.  c i t . ,  pâg.  341 ; B O Q U E R A  : "A_[ 
gunas D i f i c u l t a d e s  de la A c tu a l  R e g u la c iô n  del  S i l e n c io  A d m in is ­
t r a t i v o " ,  R .  A .  P . , n 230 ,  1 959 ,  pâg.  92.  E n  la d o c t r in a  m ex ic an a ,  
S E R R A  R O J A S :  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o "  -  se p ro n u n c ia  c o n t ra  
el s i l e n c io  p o s i t iv o ,  "p o rq u e  con e l lo  se a f e c t a r  fan g ra n d e s  i n t y  
r e s e s  n a c io n a le s  ante  la inep t i tud ,  apat fa  o mala  fe de un funcio_  
n a r i o " , pâg.  287 .
(40) C i  tado por  G O N Z A L E Z  R I V E R O  - o p .  c i t . ,  pâg.  3 7 3 -  qu ien  
compacte  esas  ideas aunque las e n c u e n t ra  un tanto e x a g e r a d a s ,  
pues se l l e g a r f a  a la c o n c lus iôn  de que el s i l e n c io  po s i t ivo  s e r f a  
una e s p e c ie  de c â n c e r  en la a c t iv id a d  de la mâquina a d m in is t ra t i f  
va; s in  e m b a rg o ,  ês te  p r é s e n ta  a lgunos  a spectos  p o s i t i v e s  como  
ha seh a la d o  G o n z â le z  P ê r e z .
(41) Ci  tado por  G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. c i t . ,  pâg.  343 .  Coin_  
c id e n te  con esta  I fnea de pensam iento  es la p o s tu ra  de R O Y O  V l_  
L L A N O V A :  c f r .  " E l  S i l e n c i o  P o s i t i v o  de la. . . " ,  pâgs.  826  y ss; 
" E l  P r o c e d i m i e n t o  A d m i n i s t r a t i v o .  . . " ,  pâgs.  76 y ss.  B I E L S A  
e st im a  que la a p ro b a c iô n  tâ c i ta  es de i n t e r p r e t a c i ô n  r e s t r i c t i v e  
pues: a) toda d e c is iô n  que com prom ete  la r e s p o n s a b i I id a d  de la
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D e t e r m in a d o s  a u t o r e s  han c r e f d o  v e r  en los e fectos  del s i l e n ­
c io  p o s i t ivo  a lgunas  ve n ta ja s .  D e s ta c a n  en esta I fnea de p e nsa ­
miento  G o n z â le z  P ê r e z ,  B a e n a  del  A l c â z a r ,  G a r c f a  de E n t e r r f a  
y M a r t f n  M a teo ,  p a r a  qu ienes  el s i l e n c io  p r é s e n ta  num e rosas  ven  
ta ja s  p a ra  el p a r t i c u l a r ,  y a la misma A d m in is t r a c iô n :  "a p e s a r  
de los inconven ien tes  del  e fec to  a f i r m a t iv o ,  ês te  puede s e r  un 
e x c e le n te  medio de e v i t a r  la apat fa  y p a s iv id a d  de la A d m in is t r a  
c iô n "  (42) .  S e  t r a ta  de im ped ir  la p a s iv id a d  a d m in is t r a t i v a ,  y de 
e l i m i n a r  e s to rb o s  en su func iona m ien to ,  p r o te g ie n d o ,  a la p a r ,  
a los a d m in is t ra d o s .
S i n  em bargo  la api  icac iôn  del si lenc io  p o s i t iv o  es e xc e p c io n a l ,  
pues impi ica  c o n c e d e r le  los p r i v i l e g i o s  y c a r a c t è r e s  del  acto ad 
m i n i s t r a t i v o  a la ac tu ac iô n  de un p a r t i c u l a r ,  lo que en muchos  
casos  puede r e s u l t a r  p e l ig ro s o ;  " E l  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  posÿ 
t ivo no se admi te mâs que en el caso  en que se e s t a b le z c a  por  una  
ley o en los casos  en que se t ra ta  de homologaciôn de actos  admÿ  
n i s t r a t i v o s ,  y en c i e r t o s  casos  de l i c e n c ia s ,  porque  la l ice n c ia  
supone un d e re c h o  del p e t i c io n a r io  en p r in c ip i o  que la A d m in is ­
t r a c iô n  r e v i s a "  (s en te nc ia  del T r i b u n a l  S u p re m o  espahol  de 12 
de d ic ie m b r e  de 1953).  E l  s i l e n c io  ne g a t ivo  es la r é g la  g e n e ra l  
y un icam ente  cuando un p re c e p to  e x p r e s o  de la L e y  lo d isponga  
se p o d râ  a p l i c a r  el s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  p o s i t iv o  (sen tenc ia  
del T r i b u n a l  S u p re m o  de 1 8 de mayo de 1964)
A d m in i s t r a c i ô n  debe s e r  dada e x p r e s a m e n te ,  y ademâs debe s e r  
fundada; b) v e n d r f a  a l e g i t im a r  la negl  igenc ia  de los a d m in is t ra ^  
d o re s .  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " , T .  2 2 ,  pâgs.  3 1 - 3 2 .
(42) M A R I A N O  B A E N A  D E L  A L C A Z A R :  " E f e c t o  A f i r m a t i v o  del  
S i l e n c i o  de la A d m i n i s t r a c i ô n " ,  R .  E .  V .  L .  , n2 12 3 ,  1962 ,  pâg.  322,  
C f r .  J O S E  M A R I O  C O R E L L A  M O N E D E R O :  " L a  D o c t r i n a  del  S i_  
lenc io  P o s i t i v o  en la A p r o b a c iô n  de los P la n e s  de O r d e n a c iô n  U y  
b a n a " ,  R .  E .  V .  L .  , n2 17 4 ,  1972,  pâgs.  255  y ss.
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T o d o  lo d icho nos Neva  a una conclus ion;  el s i l e n c io  po s i t ivo  
t iene un fundamento j u r l d i c o  d is t in to  al del s i l e n c io  negat ivo .  
R e s p ec to  a ambos t ipos de s i l e n c io ,  d^'bemos c o n c lu i r  que no e y  
tamos ante dos m a n i fes ta c io n es  d is t in ta s  de un mismo y dnico fe  
ndmeno, s ino més bien ante dos fendmenos d iv e r s o s ,  que uti l izan  
téc n ic as  de p r e s u n c i d n - f i c c id n  més b i e n -  de n a t u r a le z a  d is t in ta .
E n  e fe c to ,  el s i l e n c io  negat ivo  es una f ic c iô n  legal  con efectos  
e s t r  i c tam ente  p r o c e s a l e s ,  esto  es s e r v i r  de c o n t r a p a r t id a  al pr_[ 
v i l e g i o  del p r é a l a b l e ,  fac i l  i tando el a cc e so  a la j u r i s d i c c i é n  con­
t e n d  o s o - a d m i n is t r  at iva.
E n  cam bio ,  cuando se t r a t a  del s i l e n c io  p o s i t iv o ,  e s ta  a p a r e c e  
como una f ic c iô n  que p roduc e  e fectos  m a te r  i a le s .  E l  t r a n s c u r s o  
del p la z o  hace  n a c e r  un v e r d a d e r o  acto  a d m in is t r a t i v o  con todos  
sus e fec tos  lé g a le s ,  en r e l a c i é n  con los d e rec h o s  s u b je t ivo s  de 
los p a r t i c u l a r e s ,  que de él emanan.  E n  c o n secu en c ia  la A d m in iy  
t r a c ié n  no puede d e s c o n o c e r ,  a l t e r a r ,  ni c o n t r a d e c i t  mediante  
un acto  p o s t e r i o r  el acto a d m in is t râ t  ivo s u rg id o  automét icamente  
p o r  el t r a n s c u r s o  del p la zo .  E n  este  sentido.  se p ro n u n c io  la sen  
t e n d  a del T r i b u n a l  S u p re m o  espahol de 30 de a b r  i I de 1969.
M ie n t r a s  que el s i l e n c io  ne gat ivo  p ro d u c e  e fec tos  e s t r ic ta m e n  
te p r o c e s a l e s ,  el s i l e n c io  p o s i t ivo  p ro d u c e  e fe c tos  m a te r  ia les ;  
los de un v e r d a d e r o  acto  a d m in is t r a t i v o  a todos sus e fec to s .  E y  
ta es la r a z o n  por  la cual  no pueden a p l i c a r s e  al s i l e n c io  p o s i t i ­
vo ,  las té cn ica s  del s i l e n c io  neg at ivo  pues re spond ed  a una ny  
t u r a l e z a  j u r l d i c a  d is t in ta .  D e  al 11 que C o r e l  la diga: ". . . que la 
re g u la c ié n  conjunta  que de ambas c la s e s  de s i l e n c io  se r e a l i z a  en 
la L e y  del P r o c e d im ie n t o  a d m in is t r a t i v o ,  no t iene  més que una  
expl ica c ién  de ana log la  t e r m in o lo g ic a ,  de c a r é c t e r  p ura m ente  g r a  
matica l  " (42 b is ) .
(4 2b is )  C O R E L L A  M O N E D E R O  ; op.  c i t .  , pég.  257 .
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P o r  o t r a  p a r t e ,  la a p l ic a c io n  de l  s i l e n c io  pos i t ivo  es de c a r â c ­
t e r  r e s t r i c t i v e ,  deb iendo c o n c u r r i r ,  p a r a  su a p l ic a c iô n ,  todos los 
r e q u i s i t e s  leg a le s .  A s f ,  no puede s o s t e n e r s e  que por  s i l e n c io  pos[  
t ivo  se obtenga una l i c e n c ia ,  que p r é c i s a  p r e v ia m en te  de un d i c t ^  
men v in c u la n te ,  "no puede s o s t e n e r s e  que por  s i l e n c io  se obtenga  
una d e c l a r a c i o n  que p r é c i s a  una fo r m a l id a d  in e xc u sab le ,  al s e r  nu 
lo el acto que asf  lo h ic ie s e ,  por  in f r a c c iô n  de n orm as  de o b l i g a t y  
r  ia o b s e r v e n c i a "  (s e n te n c ia  de 6 de d ic ie m b r e  de 1962).  A d e m â s ,  
" e l  r e c o n o c im ie n t o  de v ic io s  e s e n c ia le s  d é te rm in a n te s  de nu l idad  
ha de te n e r  p r im a c fa  a la a p l ic a c iô n  autom ât ica  del  s i l e n c io  admi­
n i s t r a t i v o  p o s i t ivo ,  que no puede a c t u a r  como esponja  l a v a d o ra  de  
t a ie s  d e fe c tos  e s e n c ia le s "  (s e n te n c ia  de 9 de d ic ie m b r e  de 1964).
16. C A S O S  D E  A P L I C A C I O N :  A )  R E L A C I O N E S  A D M I N I S T R A C I O N  
- A D M I N I S T R A D O ;  B) R E L A C I O N E S  E N T R E  O R G A N O S  ADMJ_ 
N I S T R A T I V O S
1 6 . 1 .  R e la c io n e s  Adm in i  s t r a c i ô n - a d m i n i s t r a d o .  -  L a s  r e l a c i o n e s  
e n t r e  la A d m in i s t r a c i ô n  y los a d m in is t ra d o s  han sido a n a l i z a d a s  
por  la d o c t r i n a ,  desde el  h o r i z o n t e  de los e fectos  ne gat ivos  del  sj_ 
lenc io .  N o  o b s ta n te ,  cabe p e r fe c ta m e n te  su estudio  desde al ân g u -  
lo de los e fe c to s  p o s i t ivos  del  s i l e n c io .
E n  la m ec â n ica  del  s i l e n c io  n e g a t ivo ,  se ent ienden  denegadas  las  
p e t ic io n e s  que le son d i r i g id a s  a la A d m in is t r a c iô n .  S in  e m b a rg o ,  
hay p e t ic io n e s  a las que se d a ,y  se debe dar,  un t ra ta m ie n to  d i s t i y  
to. En  los supuestos  esp e c f f ic o s  contemplados por  la ley se e n t ien  
de que la A d m i n i s t r a c i ô n  accede  a la p e t ic iô n ,  dando un s i g n i f i c a -  
do p os i t ivo  a la in a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c iô n .  " L o  que se espe  
r a  de e l l a  es la rem o c iô n  de unos I fmites que han sido împuestos  
a los d e r e c h o s  de los p a r t i c u l a r e s ,  cuyo e j e r c i c i o  q u e d a r fa  conc^
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c îonado a la consta tac îôn  de su co m p at ib î l id ad  con el  b ien comûn"
(43 ) .
S e  e n t ien de  que podr fa  r e s u l t a r  e x c e s iv a  la inde f in id a  p a r a l i z a  
ciôn del  e j e r c i c i o  de d e r e c h o s ,  por  sf leg ft imos,  y que si la Admi  
n i s t r a c i ô n  d u r a n te  un p lazo  p re v ia m e n t e  e s ta b le c id o  no se pronun  
c ia ,  son re m o v id o s  los I fmites  impuestos e x t e r i o r m e n t e ,  r e c o b r a n  
do toda su v i r t u a I i d a d .  C oncepc iôn ,  por  o t r a  p a r t e ,  v in cu la d a  a 
los postu lados del  E s ta d o  l i b e r a l .
G a r c f a  de E n t e r r f a  ha s u bray ado  que el  s i l e n c io  p o s i t ivo  " V i e n e  
en r ig o r  a s u s t i t u i r  es ta  têc n ica  de la a u to r  i zac iô n  o ap ro b ac iô n  
p r e v i a s  por  la de un veto  (aunque tenga que p r e s e n t a r s e  en la fo£  
ma convenc iona l  de deneg ac iôn  del  acto re q u e r id o )  d u r a n te  un pla  
zo  l im itado ,  pasado el cual  lo pedido por  el r e q u i r e n t e  se entiende  
o to rg a d o "  (44 ) .  S ig u ie n d o  esta  concepc iôn ,  puede e n te n d e rs e  que 
la A d m i n i s t r a c i ô n  se r é s e r v a  la posibi  l idad de p r o h i b i r ,  d u ra n te  
un p lazo  d e te rm in a d o ,  el  e j e r c i c i o  de c i e r t a s  a c t iv id a d e s ;  si e l l a  
no se p ro n u n c ia ,  se e s t im a  que ha r e n u n c ia d o  a ta ies  fa c u l tad e s ,  
pudiendo el p a r t i c u l a r  e j e r c i t a r  sus d e r e c h o s .
S i n  e m bargo ,  M a r t f n  Mateo  es t im a  que p a r t i r  de esa  c o r r e c t a  
co m p ren s iô n  del  s i l e n c io  pos i t ivo  como a use nc ia  de p ro h ib ic iô n  
induce a po n e r  en duda la leg i t im ac iôn  de su uti l i zac iô n  p a r a  la 
re m o c iô n  de supuestos I fmites a d e re c h o s  s u b je t iv o s .  R é s u l t a  dj_ 
f f c i l  p e n s a r  que la A d m in is t r a c iô n  pueda r e n u n c i a r  a sus potesta  
des p r o h i b i t o r i a s  de conductas  i I fc i ta s ,  r e q u i r i è n d o s e  en estos ca  
SOS un pro n u n c iam ien to  c o n c re to  e in d e c l in a b le .  " L a s  p e r s p e c t i -  
v as  c e r r a d a m e n t e  in d iv id u a l is ta s  del  E s tad o  l i b e r a l  del  pasado si
(43)  M A R T I N  M A T E O ,  R. :  op.  c i t . ,  pâg.  208 .  C f r .  E N T R E N A  
C U E S T A :  " C u r s o  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " , pâgs.  498  y ss.
(44)  G A R C I A  D E  E N T E R R I A ,  E .  : op.  c i t . ,  pâgs.  2 2 6 - 2 2 7 .
—285 —
glo han s ido ,  por  o t r a  p a r t e ,  s u s tan c ia Im e n te  c o r r e g i d a s  por  la 
co m p ren s iô n  de los f in e s  del  E s t a d o  de n u e s t ro s  d fas"  (45) .
C o n v ie n e  e x a m in a r  los e fectos  y v e n t a ja s  que los e fec tos  pos iU  
VOS del  s i l e n c io  o p e ra n  en c i e r t a s  a c t iv id a d e s  de los p a r t i c u l a r e s ,  
lo que " o f r e c e  s é r i a s  v e n ta ja s  en los supuestos de l i c i e n c ia s ,  a p ro  
b a c iones  o a u to r  i z a c io n e s "  (46 ) .  A h o r a  b ie n ,  ba jo  la r û b r i c a  euto_ 
r i za c iô n ,  t r a d ic io n a Im e n t e  se inc luyen  supuestos  s en s ib le m e n te  dj_ 
f e r e n t e s  que dan en la p r â c t i c a  lugar  a in te r v e n c io n e s  a d m in is t r a ­
t iv a s  de d is t in to  m a t i z ,  d i r i g id a s  a f in a l id a d e s  esca sam ente  homô-  
geneas .  T a m b iê n  suele  c a l i f i c a r s e  d is t in ta m e n te  el  e j e r c i c i o  de
I
o t r a s  fa c u l ta d e s  a d m in is t r a t i v a s  que puedan r e c o n d u c i r s e  a la fèc  
n ic a  de la a u to r  i z a c iô n ,  e j .  : l i c e n c ia s  cuyo c a r â c t e r  de a u to r  i z a ­
c iôn no es dudoso,  e tc .  P o r  au tor^za c iôn  entendemos,  como M a r ­
tfn M a te o ,  " la  d e c la r a c iô n  a d m in is t r a t i v a  de la c o n c u r r e n c i a  de las 
cond ic io n es  n e c e s a r i a s  p a r a  el  e j e r c i c i o  de una a c t iv id a d ,  aun a 
costa  de r e c o n o c e r  la pos ib le  e q u iv ocac iôn  de tal  concepto  a p l ic a d o  
a c asos  e x t r e m o s "  (47 ) .
L a  tê c n ic a  del  s i l e n c io  po s i t ivo  sôlo puede te n e r  el sent ido  de  
i n e j e r c i c i o  de potestades  proh ib i  to r  ias  d u r a n te  el  per fodo  p r e v i y  
to lega lm ente  en que pueda uti I i z a r s e ;  por  o t r a  p a r t e ,  las a u t o r i -  
z a c io n e s  prop !am e nte  d ic h a s ,  o to rg a d a s  a los p a r t i c u l a r e s  e x ig e n .
(45)  M A R T I N  M A T E O ;  op. c i t . ,  pâg. 209 .  C f r .  L E O N  C O R T I N A S  
P E L A E Z :  " E s t a d o  d e m o c r â t ic o  y A d m i n i s t r a c i ô n  p r e s t a c i o n a l " ,
R .  A ,  P .  , n2 67 ,  1 972 ,  pâgs.  95  y ss.
(46)  G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " E l  P r o c e d im ie n t o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  
pâg. 507 .
(47)  M A R T I N  M A T E O :  op.  c i t . ,  pâg. 214 .  E s t a b l e c e  a c e r t a d a s  
d is t in c io n e s  e n t r e  a u to r  i za c iô n  y o t r o s  concepto s  con los c u a le s  
p o d r fa  p r e s t a r s e  a c o n fu s io n e s ,a s f  con : a p r o b a c io n e s ,  d is p e n s a s ,  
r a t i f i c a c i o n e s ;  a dm is ione s ,  c o nces iones  y p ro h ib ic io n e s  con p la ­
zo  de e j e r c i c i o  l imitado.
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por  el  c o n t r a r i o ,  in excusab lem ente  la consta tac ion  por  la A d m in iy  
t r a c iô n  de la c o n c u r r e n c i a  de las c i r c u n s t a n c ia s  p r é c is a s  p a r a  el  
e j e r c i c i o  de unas d e te rm in a d a s  a c t iv id a d e s .  N i  la A d m in i s t r a c i ô n  
puede r e n u n c i a r  aquf al e j e r c i c i o  de sus potes tades ,  ni su p a s iv ÿ  
dad puede te n e r  e x p r e s iv i d a d  s u f ic ie n te  p a r a  m o d i f i c a r  la s i t u a c ÿ  
ôn a n t e r i o r .
P a r a  d e t e r m in a r  la compatib i  l idad e n t r e  los i n t e r e s e s  p r iv a d o s  
y los p ûb l îcos ,  e x is te n  dos s is temas: que la a p r e c ia c iô n  la r e a l i -  
cen d i r e c ta m e n te  los p a r t i c u a i r e s ,  in te r v in ie n d o  la A d m i n i s t r a c i ô n  
ûn icamente  p a r a  s a n c io n a r  d e s v ia c io n e s ;  o que la d e c is iô n  quede  
. encomendada con c a r â c t e r  p r e v io  a la A d m in i s t r a c i ô n .  P e r o  aun  
cabe una posic iôn in te rm ed ia :  las conductas  se ent ienden  p e r m i t ÿ  
das si la A d m in i s t r a c i ô n  no las ha ve tado  d u ra n te  el p lazo  que d iy  
pone. A q u f  puede o p e r a r  el s i l e n c io  po s i t iv o ,  que no es un acto  
tâc i to  ni p re su n to ,  " E l  s i l e n c io  de la A d m in i s t r a c i ô n  no es en ta ­
ies casos  mâs que eso,  s i l e n c io ,  r e n u n c ia  pos ib lem ente  c o n sc ie n  
te al  uso de fa c u l tad e s  lég i t im as;  no es n e c e s a r i o  r e c u r r i r a q u i  a art_î 
lugios d e fe n s iv o s  f r e n t e  a una A d m i n i s t r a c i ô n  ob l ig ad a  a p r o n u n -  
c i a r s e ,  porque ,  a d i f e r e n c i a  del  s i l e n c io  n e g a t iv o ,  se le r é s e r v a  
la d e c is iô n  de m a n i f e s t a r s e  o no"  (48) ,
P e r o  esas  té c n ic a s  no son adecuadas  en los casos  en que la 
p ro te c c iô n  del  in t e r ê s  pûbl ico y la p ro p ia  d e f in ic iô n  de los d e r e ­
chos de los p a r t i c u l a r e s  de te rm inan  u ia  toma e x p r e s a  de pos ic iôn  
por  p a r te  de la A d m i n i s t r a c i ô n .
L a  s i tuac iôn  de los p a r t i c u l a r e s  que s o l ic i t a n  una a u t o r i z a c i ô n  
de la A d m in i s t r a c i ô n  no puede v e r s e  p e r ju d ic a d a  indef in id amente  
por  la in a c t iv id ad  de êsta;  no se puede p a r a l i z a r  i r r e s p o n s a b l e -  
mente el  d e s a r r o l l o  de la v id a  soc ia l  con una d e s p re o c u p a d a  y de
(48) M A R T I N  M A T E O :  op. c i t . ,  p â g . 216 .
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s id io s a  A d m in i s t r a c i ô n ,  es n e c e s a r i o  p r o t é g e r  los,  " P e r o  e l lo  no 
has de s e r  a costa  de que la sanciôn împuesta a la Admini  s t r a c i ô n ,  
p r iv â n d o la  de las p o s ib i I id a d e s  de r e s o l v e r  por  e l l a  no u t i I i z a d a s  
d u ra n te  un f i j a d o  p e r fo d o ,  re dunde  en una condena que deba s e r  
s u f r id a  por  o t r o s  c iu d ad an o s ,  a fec tados  por  su p a r t e  n e g a t i v a ­
mente por  es tas  c o n s e c u e n c ia s ,  y los p ro p io s  in te r e s e s  pûb l îco s  
en su g e n e r a l id a d "  (49) .  E s  pos ib le  o b te n e r  anâlogos  r e s u l t a d o s ,  
s in  tan g r a v e s  im p i ic a c io n e s ,  p e rm i t ie n d o  p r o v is io n a Im e n te  el 
d e s a r r o l l o  de la a c t iv id a d  necesi  tada de a u to r  i z a c iô n ,  una v e z  
t r a n s c u r r i d o s  d e te rm in a d o s  p lazos  s in  que r e c a i g a  r e s o l u c i ô n ,  
s in  que e l lo  com prom eta  con c a r â c t e r  d e f i n i t i v e  la d e c is iô n  de la 
A d m in is t r a c iô n .  Como a d v i e r t e  M a r t f n  M a te o  se d e s p l a z a r f a  h a -  
c ia  el s o l ic i t a n t e ,  la lab or  de r e a l  i z a r  o no las o p e r a c io n e s  pre_ 
te nd idas ,  y la A d m in is t r a c iô n  en caso de d e m o ra s  in ju s t i f ic a d a s  
te n d r fa  que in d e m n iz a r  ademâs de las r e s p o n s a b i I id a d e s  i n d i v i -  
d ua les  de los f u n c io n a r io s  (50) .
E s t a  so luc iôn  p a r e c e  s e r  la mâs lôg ica  que pueda d a r s e  al p r o  
blema del  s i l e n c io  p o s i t iv o ,  pues de lo c o n t r a r i o  po d r fa  l l e g a r s e  
a g r a v f s im a s  co n s e c u e n c ia s  p a ra  el i n t e r ê s  pûbl ico .  No es por  
medio  de la ac e p ta c iô n  de todas las p e t ic io n e s  fo rm u la d as  a la 
A d m i n i s t r a c i ô n ,  por  lo que pueda o b te n e r  se un a c ic a t e  que la im 
p e la  a la a c tu a c iô n ,  s ino mediante  un adecuado s is tema de r e s ­
ponsabi I idades in d iv id u a le s  y c o l e c t i v a s ,  y la obtenciôn  de un 
e s p i r i t u  de s e r v i c i o  en aquel  los que la r e p r e s e n t a n .
S e  t r a t a  mâs b ien de un p ro b lem a  de h o m b re s ,  del  e lem ento  hu 
mano al s e r v i c i o  de la A d m in is t r a c iô n  y la so luc iôn  debe b u s c a r_  
s e ,  por  lo tanto ,  en los s is tem as  de s e le c c iô n  y de fo r m a c iô n  de
(49) M A R T I N  M A T E O : - o p .  c i t . ,  p â g . 220 .
(50) M A R T I N  M A T E O :  op. c i t . ,  pâg.  220 .
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los fu n c io n a r  ios ,  que les im pr ima  una c o n c ie n c ia  c l a r a  de su 
d e b e r .  Y  como a d v i e r  te B o q u e ra  O l i v e r  al r e f e r  i r s e  al d e b er  de 
d a r  r e s p u e s t a ,  " la  A d m in is t r a c iô n  debe e s t a r  ob l igada  a contes_  
t a r  todos los e s c r i t o s  que se le d i r i j a n .  E l  D e r e c h o  y la e d u c a -  
c iôn  lo e x ig e n "  (51) .  Y  este  sent ido  del d e b er  y de la c o r  tesfa  
û n icam ente  pueden l o g r a r s e  en el s is te m a  de s e le cc iô n  y f o r m a ­
c iô n  de los f u n c io n a r  ios.
1 6 . 2 .  R e l a c i o n e s  e n t r e  ô rganos  a d m in is t r a t i v o s . -  Donde el sj_ 
lenc io  p o s i t iv o  o f r e c e  un m ayor  campo de a p l ic a c iô n  es en las r e  
i ac îo n es  o r g â n ic a s  de f i s c a l i z a c i ô n  y tu te la  de los ô rg a n o s  que  
i n te g r a n  la A d m i n i s t r a c i ô n  P û b l ic a .  E s t a s  pueden s e r  de dos c l y  
ses: 12) r e l a c i o n e s  e n t r e  ô rganos  de una misma p e rso n a  j u r f d i c a ;  
22)  r e l a c i o n e s  e n t r e  p e rso n a s  j u r  fd ic as  d is t in ta s  (52) .
R e s p e c to  a las p r i m e r a s ,  hay que c o n te m p le r  los supuestos de 
a p ro b a c iô n  o a u t o r i z a c i ô n  del acto de un ô rg a n o  por  o t r o  d is t in to  
del que lo d ic tô  o r ig in a Im e n te .
L a s  a p r o b a c io n e s  co n st i tu yen  actos  p ro d u c id o s  por  un su jeto  
d is t in to  que c o n f i e r e n  e f i c a c ia  a o t r o s  a n t e r io r m e n t e  v a I id o s ;  t ie  
nen v i r  tuai idad p r o p ia  y no c o n s t i tu y en  p a r t e s  in té g ra n te s  de un 
acto  com ple jo .  O p e r a n ,  n o rm a lm e n te ,  en las r e la c i o n e s  de f i s c y  
l i z a c iô n  de unos entes  por  o t r o s  y c o n d ic io n an  la e f i c a c ia  e x - p o s t  
de los actos  p r o b a t o r  ios.  S e  d i f e r e n c i a n  de las a u to r  i z ac io n e s  en 
que e s tas  son p r e v e n t i v a s  no sôlo de ac to s ,  s ino tambiên de ope­
r a c i o n e s  m a t e r i a l e s ;  las a p ro b a c io n e s  cond ic io n a n  la e f i c a c îa  y
(51) B O Q U E R A  O L I V E R :  " A lg u n a s  D i f i c u l  tades.  , pâg.  102.
(52)  B A E N A  D E L  A L C A Z A R  : " E f e c t o  A f i r m a t i v o  del  S i l e n c io  
. . . " ,  pâgs.  330  y ss.  C f r .  G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " D e r e c h o  P r o ­
c es a l  A d m i n i s t r a t i v o " ,  T .  2 2 ,  pâg.  482 .
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las a u to r  i z a c i o n e s , la v a l i d e z  de los actos (53) .
P a r a  Baena  del A l c a z a r ,  la ap ro b ac iô n  es un r e q u i s i t e  indispen  
s ab le  p a r a  que el acto p ro d u z c a  e fectos  j u r f d i c o s ,  de tal m a n e r a  
que si  no sc da ,  el acto es in e f ic a z .  E n t ie n d e  que no ju e g a  un p l y  
zo p r e c l u s i v o  p a r a  el e j e r c i c i o  de un d e re c h o ;  p o r  o t r a  p a r t e ,  el 
supuesto no se contempla  desde el pun to de v is ta  del t r a n s c u r s o  
del t iempo, s ino de una fo rm a  p r e v a l e n t e ,  desde el angulo  del i n -  
t e r é s  del ô rg an o  i n f e r i o r  en que su acto sea  aprobado.  M a n i f i e s t a  
que en estos casos los po d e res  de la A d m in is t r a c iô n  no estan  s o -  
metidos a ningûn p la z o  de c a duc ida d ,  ya que tal p lazo  o no e x is t e  
o,  cuando e x i s t e ,  t iene  la s ig n i f ic a c iô n  de una pauta  f r e n t e  a la 
de s id ia  o negl  igencia  de los a dm in is t r  a d o re s  (54) .
R e sp ec to  a I as segundas ,  es d e c i r  a las r e la c io n e s  e n t r e  p e r ­
sonas j u r  fd icas  d is t in t a s ,  la te c n ica  del s i l e n c io  p o s i t ivo  es aplÿ  
c ab le  a I as r e la c i o n e s  A d m in is t r a c iô n  d i r  e c t a - A d m  in is t r a c iô n  iry 
d i r e c t a .  A s f ,  t r a ta n d o s e  de a u to r  iza c io n e s  o ap ro b ac io n e s  que  
deben a c o r d a r s e  en el e je r c i c i o  de func iones  de f isca l  i zac iô n  y 
tu te la  de unos ô rg a n o s  s o b re  o t r o s ,  puede e n t r a r  en juego la f igi j  
r a  del s i l e n c io  con e fectos  a f i r m a t iv o s .
L a  tu te la  puede s e r  entendida  como "el conjunto de p o d e r e s  I i -  
mitados o to rg a d o s  p o r  la L e y  a un ô rg an o  a d m in is t r a t i v o  s o b r e  los 
actos r e a l i z a d o s  p o r  entes pubi icos d e s c e n t ra l  izados  p a r a  asegiy  
r a r  la l e g a l id ad  de ta les  actos y p r o t é g e r  los in te r e s e s  cuya  g e y  
t iôn t iene  encomendado el ô rgano  de que se t r a t e "  (55) .  E l  c o n -
(53) M A R T I N  M A T E O :  op. c i t . ,  pâg.  210 .  B A E N A  D E L  A L C / ^  
Z A R :  op.  c i t .  , pâg.  331 y s.
(54)  B A E N A  D E L  A L C A Z A R :  op.  c i t .  , pâg.  331 .
(55) E N T R E N A  C U E S T A :  " L o s  Mov im ientos  C e n t r a l  i z a d o r e s  
en I n g l a t e r r a " ,  M a d r i d ,  1960,  pâg.  129; " C u r s o  de D e r e c h o  AdmJ_ 
n i s t r a t i v o " ,  pâgs.  151 y ss.  C f r .  G A R R I D O  F A L L A :  " L a  D e s c e ty  
t r a l  i zac iôn  A d m i n i s t r a t i v a " ,  C o s t a - R i c a , 1  967 ,  pâgs.  83 y ss.
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t ro l  a d m in is t r a t i v o  de la tu te la  se e j e r c e  s o b re  entes p u b l ié e s  d e ^  
c e n t r a l i z a d o s , tomando n o rm a lm e n te  la fo rm a  de un c ontro l  de la 
legal  idad,  que puede a d p p ta r  d iv e r s e s  fo r m a s ,  desde el s im p le  d ie  
tâmen a la a p ro b ac iô n  p o s t e r i o r ,  pasando p o r  la a u t o r i z a c i o n  pre_  
v i a ,  a nu lac iôn  p o s t e r i o r  y aûn s u s t i tu e io n  en casos de in a e t iv id a d
(56).  W a l in e  a d v i e r t e  que la e x p re s iô n  t ra d ic io n a l  de tu te la  t iende  
a s e r  r e e m p la z a d a  p o r  la de c o n t ro l .
E l  s i l e n c io  con e fec tos  p o s i t iv e s  t iene  api icac iôn  tante  en las  
r e la c i o n e s  A d m in is t r a c iô n  c e n t ra l  -A d m  in is t r a c  ion lo c a l ,  como en 
las r e la c i o n e s  e n t r e  A d m in is t r a c iô n  c e n t r a l - A d m  in is t r a c  ion instj_ 
tu c io n a l ,  e inc luse  puede  d a r s e  e n t r e  la A d m in is t r a c iô n  local  y 
les entes c r e a d o s  p o r  el la.
D e  la r é g la  del s i l e n c io  p o s i t i v e  se e x p r e s a  Isaac  d ic ien d o  que  
se t r a t a  de un medio sumamente f u e r t e  p a r a  o b l i g a r  a la Adm in i ^  
t r a c iô n  a p r o n u n c i a r s e ,  entendiendo que en el cas e  de que e l l a  
no se p ro n u n c ie  s o b r e  una demanda, se i n t e r p r é t a  como a c e p ta d a ,  
como p o s i t i v a .  En  F r a n c i a  e n c u e n t ra  api icac iôn  en m a t e r i a s  de 
d e s c e n t ra l  i z a c iô n ,  u rb a n is m e ,  r e g la m e n ta c iô n  de p r o fe s io n e s  y 
consu l tas  a o rg a n is m e s  a d m i n i s t r a t i v e s , si bien " la  r é g i e  du s i ­
lence p o s i t i f  se  s i tue  dans le domaine de l ' e x e r c i c e  des l i b e r t é s  
pub l iques  des c i to ye n s  ou des c o l l e c t i v i t é s  d é c e n t r a l i s é e s "  (57) .
(56) C f r .  J A C Q U E S  D E M B O U R :  " L e s  A c t e s  de la T u t e l l e  Adrru^ 
n i s t r a t i v e  en D r o i t  B e l g e " ,  B r u s e l a s ,  L a r c i e r ,  1955; " D r o i t  A c ^  
m i n i s t r a t i f " ,  pâgs,  1 12 y ss .  W A L I N E ;  " P r é c i s  de D r o i t  Adminis_  
t r a t i f " ,  pâgs.  309  y ss .  C A M B 1ER C Y R :  " D r o i t  A d m i n i s t r a t i f " ,  
B r u s e l a s ,  1968 ,  pâgs.  448  y ss .  A N D R E  B U T T G E N B A C H :  " M a ­
nuel de D r o i t  A d m i n i s t r a t i f " ,  B r u s e l a s , 1966 ,  T .  12,  pâg.  468 .
S A  V A G U E S  L A S O :  op.  c i t .  , pâgs.  225  y ss.
(57) G U Y  I S A A C :  " L a  P r o c é d u r e  A d m i n i s t r a t i v e  Non C o n t e n -  
t i e u s e " , pâg.  360 .
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T a m b ién  se nota  la te ndenc ia  en c ie r t o s  s e c t o r e s  de op in ion p o r  
la ex ten s io n  de esta  r é g l a  a o t r o s  dom in ios ,  dado el enfoque que  
del s i l e n c io  p o s i t i v o  se t ie n e ,  es to es como un pal ia t ivo  a la  iner^ 
c ia  de la A d m i n i s t r a c i ô n .
E l  c o n t ro l  de tu te la  ayec es  puede a b a r c a r  hasta  la o p o r tu n id a d ,  
como serTa el caso de las del ib e ra c io n e s  m un ic ip a les  ( F r a n c i a )  
que sean e j e c u t o r i a s  p o r  sT mismas.  D e  c a r a  a esas del i b e r a c i o ­
n e s ,  las a u t o r id a d e s  de tu te la  t ienen un de rec h o  de veto ue pue^  
den e j e r c e r  d e n t ro  de un p la z o  d e te rm in a d o ;  si  t r a n s c u r r e  ese  
p la z o  sin  que las a u to r  idades de tu te la  hayan m anifes tado  su desa  
p r o b a c iô n ,  v a le  como a p ro b ac iô n  tâ c i t a ,  " l ' e x p r e s s i o n  de veto  est  
donc plus a d éq u ate"  (58) .
C o n t r a r l a m e n t e  a lo que sucede  en los casos  de s i l e n c io  autorJ_ 
z a t o r i o  en m a t e r i a  de l i c e n c ia s  de p o l i c î a ,  que son p r â c t ic a m e n t e  
d esc onoc idas  en la m ayor  fa de los o rd e n am ie n to s  (Espana  const  i -  
tuye una e x c e p c iô n ) ,  los e fectos  p o s i t iv o s  del s i l e n c io  de la AdmJ^ 
n is tac iô n  f is c a l  i z a d o r a  son e x p re s a m e n te  admit idos en el o r d e n  
de r e l a c i o n e s  A d m i n i s t r a c i ô n  c e n t r a l - A d m i n i s t r a c i ô n  local  p o r  
los d is t in to s  o rd e n a m ie n to s  po s i t ivo s .  P a r e c e  s e r  ésta  una s o l u -  
c iôn ju s ta  si  se q u i e r e  s e r  c o n g ru e n te  en cuanto  al m a rco  conceg_ 
tuai de la autonomfa munic ipa l  ; e n t r e  o t r a s  r a z o n e s ,  p o r  t r a t a r s e  
de supuesto s  d is t in to s  a las a u t o r i z a c io n e s  en las r e la c i o n e s  A<^ 
m i n i s t r a c i ô n - a d m i n i s t r a d o s ,  no cab iendo  los r e c e lo s  fo rm u la d o s  
en las in te r v e n c io n e s  de p o l ic îa .
En E s p a n a  el s i l e n c io  p o s i t iv o  se e n c u e n t ra  re g u la d o  p o r  el 
a r t î c u l o  95 L . P . A .  , teh iendo un âmbito de api icac iôn  c o n s i d e r ^  
b le ,  api icàndose las no rm a s  s o b r e  e fec tos  a f i r m a t iv o s  en los s i -  
guientes  casos;
(58) W A L I N E ;  op.  c i t . ,  pâg.  311 .
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1 2 ) Cuando asT lo e s t a b le z c a n  d isp o s ic io n es  e s p e c ia le s .
2 2 ) Cuando se t r a t e  de a u to r  i zac iones  y a p ro b ac io n e s  que deban  
a c o r d a r s e  en el e j e r c i c i o  de funciones de f isca l  i zac io n  e n t r e  
o rg a n o s  de la A d m in is t r a c iô n  d i r e c t a .
3 2 ) En  el mismo caso en las r e la c io n e s  e n t r e  la A d m in is t r a c iô n  
d i r e c t a  y la in d i r e c ta .
4 2 ) A  fa I ta de r e g u la c iô n  e x p r e s a  p o r  las n orm as  de p ro c e d im  ien 
to de las c o r p o r a c io n e s  loca les  y de los o rga n ism os  a u tô n o -  
mos (59).
E n  I t a l ia  el s i l e n c io  p o s i t iv o  se acepta  e xc ep c io n a lm en te  en el  
a r t f c u l o  2 9 4  de la L e y  Comunal y P r o v i n c i a l  de 3 de m a r z o  de 
1934;  también en el a r t î c u l o  1 14 del Rea l  D e c r e t o  de 6  de mayo  
de 1923 r e l a t i v e  a las a p e r t u r a s  de ins t i tu te s .  P o r  o t r a  p a r t e ,  
la d o c t r in a  i ta l ia n a  s ie m p re  ha c o n s id e ra d o  los e fectos  p o s i t iv o s  
de la ins t i tuc iôn  con c a r â c t e r  ex c e p c io n a l .  E s t a  misma p o s tu ra  
d o c t r in a l  se  o b s e r v a  en o t r o s  p a îses  de D e r e c h o  c o n t in e n ta l ,  tal 
y como sucede  en P o r t u g a l  (60) .
En  A m é r i c a  L a t i n a ,  e n t r e  o t r o s  p a îs e s ,  d estaca  la re g u la c iô n  
m ex ic an a  que admite  el s i l e n c io  po s i t ivo  con c a r â c t e r  e x c e p c i o -  
na! ; inci inândose tante la d o c t r in a  como la j u r  i s p ru d en c ia  p o r  la 
so luc iôn  n e g a t iv a  (61) .
(59) C f r .  C L A V E R O  A R E V A L O :  "Ambito  de Api  icac iôn  de la 
L e y  de P r o c e d im ie n t o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  R.  A .  P .  , n 2  29 ,  pâg.  31 1. 
B A E N A :  op. c i t .  , pâg.  326 .
(60) Z A N O B I N I :  " C u r s o  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  T .  1 2 , 
pâgs.  363 y s. C f r .  A L E S S I :  " In s t i tu c io n es  de D e r e c h o  A d m i n i ^  
t r a t i v o " ,  T .  1 2 , pâgs.  258  y ss.  M A R C E L L O  C A E T A N O :  "Manual  
de D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  82 e d . ., L i s b o a ,  1 9 68 ,  pâgs.  432  y ss.
(61) G A B I N O  F R A G A :  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  pâg.  298 .  
S E R R A  R O J A S :  op.  c i t .  , pâg.  287 .  J O R G E  O L I V E R A  T O R O :  
"Manual de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " .  N A V A  N E G R E T E :  " D e r e  
cho P r o c e s a l  A d m i n i s t r a t i v e " ,  pâgs.  241 y s.
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A r g e n t i n a  en el a r t î c u l o  1 0 de la L e y  de P r o c e d im ie n t o  A d m i ­
n i s t r a t i v o  de 1972,  lo admite  p e ro  ûn icamente  en los supuestos  
en que a s î  lo p r e c e p tù e  una r e g u la c iô n  e x p r e s a .
17. R E Q U I S I T O S  D E L  S I L E N C I O  P O S I T I V O
A p a r t é  de los r e q u is i t e s  g é n é r a le s  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o ,  
sena lados  en a n t e r i o r e s  c a p î tu lo s ,  m e r e c e n  e sp e c ia l  menciôn los 
del t r a n s c u r s o  del t iempo y denuncia  de la m ora .
R e s p e c te  al t r a n s c u r s o  del t iempo,  no puede e s t a b l e c e r s e  un 
p la zo  u n i fo rm e  p a r a  que func ione ,  dadas las c a r a c t e r î s t i c a s  y 
cond ic io n es  e s p e c ia le s  que pueden c o n c u r r i r  en la in f in i te  gama  
de p e t ic io n e s  que pueden f o r m u l a r s e ,  de al I î  que lo r e c o m e n d a -  
b le  es el e s t a b le c im ie n to  de p la zo s  v a r i a d o s  en a tenciôn  a las  
p a r t i c u l a r  idades e s p e c ia le s  de los supuestos.
En cuanto  al s is tem a  p o r  el cual  o p e r a  el s i l e n c io  a d m in is t r a ­
t iv o ,  cabe p r e g u n t a r s e  cual  es el r e c o m e n d a b ie  p a r a  los casos  
de efectos  a f i r m a t iv o s .  Indudablemente  que lo mas fa v o r a b le  p a r a  
los a d m in is t ra d o s  s e r a  el s is tem a  del s i l e n c io  autom ât ico ,  pues  
de lo c o n t r a r i o ,  y m ie n t r a s  t r a n s c u r r e  el t iempo de la denunCia  
de la m o r a ,  sus d e re c h o s  e in te r e s e s  se v e r î a n  p e r ju d ic a d o s  p o r  
la d es id ia  de la A d m in is t r a c iô n .  L a  adopciôn del s is tem a  de la 
denuncia  de la m o ra  v e n d r îa  a sup o n er  una p ro lo n g a c iô n  aûn  ^
m a y o r  del t iempo a t r a n s c u r r i r ,  continuando la s i tu a c iô n  de am_ 
bigüedad e i n c e r t e z a ,  lo que inc luso puede d e s v i r t u a r  la f i n a l i -  
dad p e r s e g u id a  con la ins t i tuc iôn .  A dem â s  que el lo obedece a la 
n a t u r a le z a  j u r î d i c a  d is t in ta  del  s i l e n c io  p o s i t iv o  r e s p e c to  m e c a -  
nismo del  s i l e n c io  negat ivo .
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P o r  o t r a  p a r t e ,  antes  habfamos mencionado que el s i l e n c io  
p o s t ivo  es de api  icac iôn  r e s t r i c t i v e ,  dado que hace n a c e r  un vejr 
d a d e r o  acto  a d m in is t r a t i v o  a todos sus e fectos .  D e  a l l f ,  que el 
T r i b u n a l  S u p r e m o  espanol  haya f i ja d o  ademâs los s ig u ie n te s  con  
d ic ionam ien tos :
1) En  cuanto  a I p roced im ien to :  " E l  reco n o c im ie n to  de v ic i o s  
e s e n c ia le s  d é te rm in a n te s  de nul idad ha de te n e r  p r im a c fa  a la 
a p l icac iô n  autom ât ica  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  p o s i t iv o ,  que  
no puede a c t u a r  como esponja  la v a d o ra  de ta les  de fectos  e s e n ­
c i a l e s "  (S e n te n c ia s  de 2 4  de d ic ie m b re  de 1964 y 12 de mayo de
1968).
2) En  cuanto  al fondo: "N o  puede a d m i t i r s e  que tal s i l e n c io  po 
s i t iv o  p r o s p e r  e cuando lo que r é s u l t a  concedido por  el s i l e n c io  
no puede a u t o r i z a r s e  con a r r e g l o  a la L e y "  (s en te nc ias  de 31 de  
o c to b r e  de 1963 ,  18 de m a r z o  de 1970 y 19 de d ic ie m b r e  de 1970).
3) E n  cuanto a man i fes  tac iones e x p r e s a s  de la A d m in is t r a c iô n :  
" S i  la A d m i n i s t r a c i ô n  se p ronunc ia  con una m a n i fe s ta c iô n  de v o -  
luntad aunque haya  sido a n t ic ip a d am en te ,  d e s a p a r e c e  el r e q u i s i ­
te e se n c ia l  del  s i l e n c io  y,  en c o n s e c u e n c ia ,  ya no l lega a produ__ 
c i r s e  el acto  tâc ito  o p re su n to "  (sentenc ia  de 2 2  de n o v ie m b re  de
1969) .
F r e n t e  a esos r e q u i s i t e s  ex ig idos  p a r a  la c o n f ig u r a c iô n  del  s]_ 
lenc io  p o s i t iv o ,  C o r e l  Ia m a n i f ies ta  la in s e g u r id a d  j u r î d i c a  que  
puede p r o d u c i r  la apl ica c iôn  de estes  pr  in c ip io s ,  a g r a v a d a  por  
la inde fens iôn  que f r e n t e  a o t ro s  p a r t i c u l a r e s  pueda d a r s e .  Re__ 
f e r i e n d o s e  a los p lanes  de u rb a n is m e ,  y despues de un exâmen  
del s i l e n c io  p o s i t iv o ,  aboga por  una r e g u la c iô n  detal  lada que per_ 
mita  que por  el t r a n s c u r s o  del  t iempo legalmente  e s t a b le c id o  r e ­
s u i te  in am o v ib le  el c r i  te r  io afi  rm a t iv o  que por  él se p r e s u p o n e ,  
sin  que pueda d a r s e  lugar  a i n te r  p re  tac iones en cuanto  al cumpl]_
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mi en to de tnâmites  p r e c e p t iv o s  o de i legal  idad en cuanto  al fondo  
del acto ap ro b ad o  o a u t o r i z a d o  (62) .
P o r  o t r o  lado,  o b s e r v a  que el con^epto  de re m o c iô n  de I fmites  
p a r a  las l i c e n c ia s  no es v â l id o  (al menos p a ra  las l i c e n c ia s  de  
e d i f i c a c iô n ) , pues al s e r  el acto  una c o n s ta ta c iô n  de r e q u is i t e s  
legates  en cuanto  a la pe rso n a  s o l ic i t a n te  o en cuanto  a la cosa  
en que se ha de e j e r c e r  la a c t iv id a d  de a q u ê l l a ,  " la  l i ce n c ia  t ie  
ne a lgo mas de ent idad  que el s e r  m e r a  re m o c iô n  de I fm i tes ,  y 
ese  a lgo mas es una habi I i tac iôn a d m in is t r a t i v a  p a r a  el e j e r c i ­
c io  de fa c u l ta d e s  p r e v i a s  no p ro h ib id a s  (63) .
18. L A  R E S O L U C I Û N  T A R D I A
R e s p e c to  a los e fectos  a f i r m a t iv o s  del s i l e n c io  p o s i t ivo ,  cabe  
p r e g u n t a r s e  si la A d m i n i s t r a c i ô n ,  una v e z  t r a n s c u r r i d o  el p lazo  
sin n o t i f i c a r  su d e c is iô n ,  puede p r o n u n c i a r s e  e xp re s a m e n te .  Dj_ 
cho de o t r a  m a n e r a ,  si la A d m in is t r a c iô n  c o n s e r v a  o p ie r d e  su 
com petenc ia  p a r a  p r o n u n c ia r s e  s o b re  el asunto.
Cuando nos r e f e r famos al p ro b le m a  de la r e s o lu c iô n  ta rd fa  en 
el s i l e n c io  n e g a t ivo ,  n u e s t ra  re s p u e s ta  e r a  ro tunda: la Adminis_  
t r a c iô n  no sôlo puede si no que debe r e s o l v e r  e x p re s a m e n te  las  
p e t ic io n e s  o r e c la m a c io n e s  fo rm u la d a s .  S o b r e  esto  no debe h a -  
b e r  ningûn equfvoco.  E l  t r a n s c u r s o  de! p la zo  no impi ica - d e c f ^  
m o s -  p ê rd id a  de la c o m p e t e n c ia , basândonos en dos argumentos:  
a) en el d e b e r  de r e s o l v e r  e x p re s a m e n te  s ena Iado  por  el a r t î c u l o  
1 1 7 G. N .  ; b) por  t r a t a r s e  de un d e b e r  inst i  tuc iona l .
(62) C O R E L L A  M O N E D E R O :  op. c i t .  , pâgs.  273  y 286 .
(63) C O R E L L A  M O N E D E R O :  op. c i t . ,  pâg . 2 7 1 .
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No obstante  la v a l i d e z  de esa so luc iôn en los casos d e n e g a t o -  
r i o s  del s i l e n c io ,  e l l a  no es a p l ic a b le  p a r a  los casos  de e fe c to s  
a f i r m a t iv o s .  Aquf  n u e s t ra  re sp u e s ta  t iene que s e r tambiën ro tu n  
da; la A d m in is t r a c iô n  no puede, ni debe,  p r o n u n c ia r s e  despues  
de t r a n s c u r r  ido el p lazo .  No puede pues de lo c o n t r a r i o  i r f a  con  
t ra  la so luc iôn  que p a r a  estos casos da el D e r e c h o ;  y el lo p o r  
dos ra z o n e s :  p r i m e r a  que t r a n s c u r r  ido el p lazo  l e g a l , el acto  
a d m in is t r a t i v o  su rg e  en toda su e f ic a c ia ;  segunda -q u e  r e f u e r z a  
la a n t e r i o r -  desde el momento mismo en que el acto  en c u e s t iô n  
c o n f i rm a  la p e t ic iô n  del a d m in is t ra d o ,  este  devenga a su f a v o r  
c ie r t o s  d e re c h o s  que la A d m in is t r a c iô n  por  sf m is m a , no puede  
a t a c a r . A  lo mas,  podrâ  d e n u n c ia r  su an u lac iô n  ante la j u r i s d i c  
c iô n  c o n t e n c io s o - a d m in is t r a t i v a  (64) .
2, Pued e  la A d m i n i s t r a c i ô n ,  en tonces ,  d i c t a r  un acto  e x p r e s o  
que modif ique  esos d e re c h o s  s u b je t iv o s ? .  B a e n a ,  despues  de  
s e h a l a r  la confus iôn  que al re s p e c to  r e in a b a  en la j u r i s p r u d e n -  
c ia  espahola  antes  de la L e y  de la J u r is d ic c iô n  C o n t e n c îo s o - A i^  
m i n i s t r a t i v a ,  opina que la A d m in is t r a c iô n  no puede d i c t a r  con  
p o s t e r io r i d a d  al p la z o  del e fec to  a f i r m a t iv o  del s i l e n c io ,  un acto  
e x p r e s o  que modif ique los d e re c h o s  de los a d m in is t ra d o s  (65) .
(64) G O N Z A L E Z  R I V E R O :  op. c i t .  , pâg.  375 .  L a  s en te n c ia  de 
31 de o c tu b re  de 1963 (espahola)  e s ta b le c iô  la n e ce s id ad  de utilj_ 
z a r  el p r o c e s o  esp e c ia l  de les iv id a d  cuando se p re te n d e  d e n e g a r  
una l i ce n c ia  concedida  por  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  de s igno posj_ 
t ivo.
(65) B A E N A  D E L  A L C A Z A R :  op. c i t .  , pâgs.  339 y ss.  E n  es te  
m a r c o  co n c e p tu a l ,  G A R C I A  D E  E N T E R R I A  a d v i e r t e  que "no p u ^  
de r e c o n o c e r  se a la A d m in is t r a c iô n  una fa c u l tad  de vol  v e r  s o b r e  
el o to rg a m ie n to  po s i t ivo  que el p a r t i c u l a r  o el ente  tu te lad o ,  en  
su c aso ,  han ganado d é f in i t i v a m e n te  en su p a t r im o n io  p o r  minis__ 
te r  io de la ley"  ( C f r .  " S i l e n c i o  A d m i n i s t r a t i v o  y R e c u r s o .  . . " ,  
pâg. 227 .
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En e fe c to ,  la A d m in is t r a c iô n  no po d r fa  m o d i f ic a r  los d e rec h o s  
c o n f e r idos p o r  vo luntad  de la ley en el caso del s i l e n c io .  A d e -  
mas,  d i c t a r  acto e x p r e s o  p o s t e r io r  oue modif ique derechos  de los 
a d m in is t ra d o s  e q u iv a ld r f a  a e fe c t u a r  una r e v i s i ô n  de o f ic io  de 
los p ro p io s  ac to s ,  y esto  sôlo podr fa  e fe c t u a r  se a t r a v ê s  de tec  
nicas  ta ies  como el l lamado p ro c a s o  de le s iv id a d  o é q u iva le n te s .
L a  sen tenc ia  de 23  de n o v ie m b re  de 1962 (del T r i b u n a l  S u p r ^  
mo espahol )  ha p r e c is a d o  que " E l  e fec to  a f i r m a t iv o  del  si lencio  
en m a t e r ia  de a u tor  i z a c io n e s ,  r é s u l t a  indudable  que ,  al r ê v é s  
de lo que o c u r r e  en el supuesto g e n era l  de s i l e n c io  con signo ne 
g a t iv o ,  la A d m in is t r a c iô n  no puede m o d i f i c a r ,  m ed iante  la e m i -  
siôn de un acto  e x p r e s o ,  la s i tu ac iô n  j u r î d i c a  c r e a d a  a u tom a t ic^  
mente por  el t r a n s c u r s o  del p la zo  d e n t ro  del  cual  es taba  ob i igada  
a r e s o l v e r ,  en cuya v i r t u d  ios d e rec h o s  s u b je t iv o s  de aqu é l lo s  
d imanantes  gozan de id é n t icas  g a r a n t îa s  de s e g u r id a d  y p e r m a -  
nenc ia  que los d e c la r a d o s  p o r  a c u e rd o  e x p r e s o  y c a t e g ô r ic o " .  
Mismo sent ido s en tenc ia  de 3 de o c tu b re  de 1963,  sen tenc ia  de 
3 de n o v iem b re  de 1964 ,  s en tenc ia  de 30 de a b r i  I de 1969.
19. S U P U E S T O  D E  S I L E N C I O  M I X T O :  P O S I T I V O  Y  N E G A T I V O
G u a i ta  c o n s id é r a  la p o s ib i I id a d  de que se p la n té e  un caso de 
s i le n c io  m ix t o ;  po s i t ivo  y negat ivo  (6 6 ). E s t a  h ip ô te s is  p e r f e c t ^  
mente puede p la n t e a r s e  en el caso de v a r i a s  p e t ic io n e s  c o n ju n -  
tas; c o n t ra  las que sean r e s u e l t a s  ne g a t iva m en te  el a d m in is t ra d o  
po d râ  d e d u c i r  los r e c u r s o s  c o r r e s p o n d ie n t e s ;  r e s p e c t o  de las  
p e t ic io n e s  r e s u e l  tas a f  i rm a  t ivamente  (por  el s i l e n c io ) ,  se consj_
(6 6 ) G U A I T A :  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o  E s p e c i a l " ,  T .  1 2 , 32ed.  , 
1 9 6 9 ,  pâgs.  280  y s.
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d e r a  que e s tas  quedan a ce p tad as ,  co n s is t ie n d o  entonces el p r o ­
b lema en pode r  e j e r c i t a r  los d e re c h o s  a s î  obtensdos.
20 .  L A  D E S V I A C I O N  D E  P O D E R  Y  E L  S I L E N C I O  P O S I T I V O
En m a t e r i a  de p e t ic io n e s ,  al s e r  f a v o r a b le  la r e s o lu c iô n  al 
in te r e s a d o ,  los o t r o s ,  es d e c i r  a qué l los  que se c o n s id e r e n  a fee  
tados por  los e fe c tos  a f i r m a t iv o s  del  s i l e n c io ,  pueden r e c u r r i r  
si , con la e s t im a c iô n  de la p e t ic iô n ,  la A d m i n i s t r a c i ô n  ha d e s -  
v iado  su p o d e r .  T am b ién  puede p la n t e a r s e  en m a t e r i a  de f i s c a h  
za c iô n  si con el s i l e n c io  c o n f i r m a t o r io  el acto  que debiô s e r  f i £  
c a l i z a d o  y no lo fue por  el s i l e n c io ,  supone d e sv ia c iô n  de poder  
en la A d m in i s t r a c i ô n  (67) .
21 .  S I L E N C I O  P O S I T I V O  Y  L O S  I N T E R E S A D O S  Q U E  N O  
I N C O A R O N  E L  P R O C E D I M I E N T O
E l  s i l e n c io  p o s i t iv o  - o b s e r v a  G o n z a le z  P é r e z -  d é te r m in a  a lgo  
mas que una s im ple  f i c c iô n  de que e x is ta  un acto  a e fe c to s  de r e  
c u r r i r  f r e n t e  al mismo: d é te rm in a  el n a c im ien to  de un ac to  admj_ 
n i s t r a t i v o  a todos los e fe c tos  (6 8 ).
D e s d e  el momento en que el s i l e n c io  p o s i t i v o  com ienza  a s u r t i r  
e fe c t o s ,  - p u e d e  e n t e n d e r s e -  em piezan  a c o r r e r  los p la z o s  p a r a  
d e d u c i r  los r e c u r s o s  ad m is ib le s  f r e n t e  al mismo. P e r o  e s ta  solu
(67) T R U J I L L O  P E N A :  op. c i t .  , pâg.  164.
(6 8 ) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  " E l  S i l e n c io  A d m i n i s t r a t i v o  y los 
In te re s a d o s  que no incoaron  el P r o c e d im ie n t o  A d m i n i s t r a t i v o " ,
RAP. N2 68, 1972. pag. 242.
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c ion pen jud ican fa  a los t e r c e r o s  in te r e s a d o s ,  hac iendose  neces_a 
r i o  a r b i t r a r  o t ra .
P u ed e  d e c i r s e ,  en p r i n c ip i o ,  que ' os t e r c e r o s  in te r e s a d o s  siem  
p r e  t ienen  a b i e r t o  el p la zo  p a r a  r e c u r r i r  f r e n t e  al acto  produc ido  
por  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o .  P e r o  el p ro b lem a  se p la n te a r  fa si no 
se ha no t i f ic ad o  el s i l e n c io  p os i t ivo .  ^ E l  t iempo p a ra  r e c u r r i r  
puede s e r  indef in id o? . P o d r f a  s e r  el punto de a r r a n q u e  p a r a  una  
p o s ib le  p r e s c r i p c i o n  o caduc idad  de los p lazos .  G o n z a le z  P é r e z  
est im a  que "Cuando  sea publ ica  y n o to r ia  la r e a l i d a d  d e r iv a d a  del  
a cto ,  debe p r e s u m i r s e  a p a r t i r  de ese  momento una d i l ig e n c ia  m£_ 
nima de todo a fe c tad o ,  p a r a  c o n o c er  el p o s ib le  acto le g i t im a d o r  
y , en su c as o ,  r e a c c i o n a r  f r e n t e  a I mismo, a t r a v é s  de los p r o -  
c ed im ien tos  que a r b i t r a  el D e r e c h o "  (69) .
E n  el supuesto a n t e r i o r  el in te re s a d o  podrfa :  a) p e d i r  f o r m a l -  
mente la n o t i f i c a c io n ,  comenzando el p la zo  a c o r r e r  desde que  
se p ro d u c e  n o rm a lm e n te  la no t i f ic ac io n ;  b) no fo rm u la e  esa peti_  
c io n ,  en cuyo caso  caduca todo d e re c h o  de inipugnacion d e n t re  de 
ese  p la zo .  P e r o ,  como a d v i e r t e  G o n z a le z  P é r e z ,  " E l  p rob lem a se 
c e n t r a  en d e t e r m in e r  en qué momento se p roduce  la pub i ic id a d  y 
n o to r ie d a d .  L a  lo g ica ,  el sent ido comûn y la p ru d e n c ia  s e r â n  los 
o r i e n t a d o r e s  del ju z g a d o r "  (70) .
(69) G O N Z A L E Z  P E R E Z :  op. c i t .  , pag.  244.
(70)  G O N Z A L E Z  P E R E Z :  op. c i t .  , pâg.  245 .
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C A P I T U L O  V I I I
D E P E N S A  C O N T R A  L A  I N A C T I V I D A D  
M A T E R I A L  D E  L A  A D M I N I S T R A C I O N
1. I N A C T I V I D A D  M A T E R I A L
L a  in a c t iv îd a d  m a t e r i a l  de la A d m in is t r a c iô n  es una p a s iv îd a d ,  
un no h a c e r ,  un no a c t u a r  en el m a rco  de sus com petenc ias  o r d i -  
n a r ia s .  E l  concepto  de in a c t iv id a d  m a t e r i a l  lo obtenîamos - s i -  
guiendo a N i e t o -  P o r  c o n t ra p o s ic id n  a la in a c t iv id a d  f o r m a i ,  s ie n -  
do esta  u l t im a  la p a s iv id ad  d e n t ro  de un p ro c e d im ie n to ,  la no c o n -  
t e s tac io n  a una p e t ic iô n  de los p a r t i c u l a r e s  ( 1 ).
A h o r a  b ien ,  e s tas  dos c la s e s  de in a c t iv id ad e s  suelen  d a r s e  j u n ­
tas ,  aunque es p o s ib le  que puedan p r e n s e n t a r s e  a is la d a m e n te ,  ya 
que la in a c t iv id a d  fo rm a i  se da ûn icamente  d e n tro  de un p r o c e d i ­
m iento ,  dada la e s p e c ia l  r e la c i d n  j u r î d i c a  que p ro v o c a n  las p e t i ­
c iones  de los a d m in is t ra d o s .  En  todo c a s o ,  la idea de in a c t iv id ad  
m a t e r i a l  c o r r e s p o n d e  a la idea misma a que e l l a  a lu d e ,  a un no h a ­
c e r ,  de la A d m i n i s t r a c i ô n .
( l )  A L E J A N D R O  N I E T O :  " L a  in a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c iô n  
y el r e c u r s o  c o n te n c io s o  a d m in is t r a t i v o "  R .  A.  P.  n 2 37 ,  1962  
P â g s . 8 0 - 8 1 .
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2.  L A  I N A C T I V I D A D  M A T E R I A L  D E  L A  A D M I N I S T R A C I O N  N O  
P U E D E  S U P L I R S E  P O R  E L  J U E Z .
L a s  g a r a n t î a s  que la in s t i tu c id n  del  s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  
c o n i le v a ,  se ven  sens ib lem ente  a m in o rad a s  cuando lo que se p r e ­
tende de la A d m in is t r a c iô n  es una ac tu ac id n  p o s i t iv a  en un s e n t i ­
do d e te rm in a d o .  En es te  m a rco  de r e f e r e n c i a ,  G a r r i d o  P a l  la se 
plantea  la d i f i c u l t a d  en cuanto a a q u e l la s  p e t ic io n e s  que ,  p o r  te­
n e r  que s u s t a n c ia r s e  a t r a v é s  de un p ro c e d im ie n to  e s p e c ia l ,  e s -  
capan a los p la zo s  g e n é r ic a m e n te  e s ta b le c id o s  en el a r t î c u l o  94  
de la L .  P .  A .  e spa ho la ,  e inc luso re s p e c to  de aqué l los  en que la 
fa l ta  de r e s o lu c io n  a d m in is t r a t i v a  p r e v i a  impide a la j u r i s d i c c i ô n  
r e v i s o r a  e n t r a r  en el fondo del asunto,  s in  que quepa e s p e r a r  a l ­
go mas que una d e c la r a c io n  j u r i s d i c c i o n a l  s o b re  la o b i ig ac io n  a d ­
m i n i s t r a t i v a  de c o n t in u e r  el e xped ie n te  y r e s o l v e r  en su dîa (2 ).
L a  s i tu a c iô n  se p ré s e n ta  con m ayor  g ra v e d a d  r e s p e c t o  de las 
p e t ic io n e s  deduc idas  p o r  los a d m in is t ra d o s  cuando lo que se p r e ­
tende es la r e p a r a c io n  de una s i tu ac iô n  in juste  o in o p o r tu n a ,  p e r o  
que no e n c u e n t ra  a s id e r o  en un d e re c h o  r e c o n o c id o  por  el o r d e -  
namiento  v ig e n te .  Aunque la j u r i s d i c c i ô n  r e v i s o r a  p u d ie ra  cono­
c e r  es tas  s i tu a c io n e s ,  no hay form a  en que pueda o b l ig a r  a la A d -  
m i n i s t r a c i o n  a e je c u t a r  lo que esta no q u ie r a  h a c e r .
O t r o  p ro b le m a  que puede e x a m in a r s e ,  es en r e la c i o n  al s i l e n c io  
p o s i t iv o  y la in a c t iv id a d  m a t e r ia l  de la A d m i n i s t r a c i ô n ,  r e s p e c t o  
a la fo rm a  en que el a d m in is t ra d o  puede c o n s e g u i r  la e je c u c io n  de 
lo o to rg a d o  por  vo luntad  de la ley ,  si  e l l a  cont inua  oponiendo la 
f u e r z a  de la in e rc ia .  E s  c i e r t o  que el A d m in is t r a d o  puede r e c u r r i r
(2) G A R R I D O  F A L L A :  " T r a t a d o .  , . " T .  3 2  P a g .  85 y s s ,  c f r  
E N T R E N A :  " C u r s o  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t iv o "  P ag .  5 8 4  y ss.  ; 
F I X  Z A M U D I O :  " In t ro d u c c io n  al es tud io  del p ro c e s o  t r i b u t a r i o  en  
el D e r e c h o  m e x ic a n o " .  P e r sp ec t iv a s .  T .  3.
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ante el j u e z ,  seha lando  esta  anomal îa  y p id îendo la e je c u c io n  de 
lo o to rg a d o  por  la ley ,  p e ro  m ie n t r a s  tanto se pueden p r o d u c i r  
dahos c o n s id e r a b le s  a sus d e re c h o s  e i n t e r e s e s .  E n  esta  h ip o -  
te s is  lo mas s e g u ro  es que se puede o b te n e r  la e je c u c io n ,  p e ro  
a Costa de h a b e r  hecho r e c o r r e r  a los a d m in is t ra d o s  un la rg o ,  
penoso y costoso  camino.
M a y o r e s  p ro b le m a s  p lantea  el hecho de la e je c u c io n  de las s en ­
tenc ias  c o n t r a r i a s  a la A d m in is t r a c iô n ,  cuando e l la  se m uestra  
re n u e n te  a e je c u t a r  las.  i .Qué puede h a c e r  el a d m in is t r a d o ? .  D e s ­
de luego,  d i r i g i r s e  nuevamente  al j u e z  p id iendo  la e je c u c io n ,  pe ­
r o  y si la A d m i n i s t r a c i ô n  mant iene  su a c t i tu d ,  o b ien com ienza  a 
e j e c u t a r  lo d ispues to  en la s en tenc ia  con g r a n  len t i tud ,  qué duda  
cabe  de los c o n s ig u ie n te s  y m a y o re s  p e r ju ic io s  que con su lenti tud  
o c a s io n a r a  a los p a r t i c u l a r e s  y a la comunidad en g e n e r a l .
U n  sucedaneo p a r a  estos  casos  podr fa  s e r  la in s t ru m en tac io n  
de un adecuado s is tem a de in d e m n iza c io n e s ,  p e ro  esta  so luc ion  
que en p r in c ip i o  s a t î s f a c e r f a  a los p a r t i c u l a r e s ,  o c a s io n a r fa  ma­
y o r e s  p ro b le m a s  p a r a  la c o le c t iv id a d  en g e n e r a l ,  ya que los f u n -  
c io n a r  ios d e s c u id a r f a n  sus d e b e r e s ,  y e n t r e  el los la obi igacion  
de a c t u a r  c o n fo rm e  a la legal  idad,  pues se a te n d r fa n  a que en los 
c as o s  de a c t i tu d e s  n é g l ig e n te s  po d r fan  d is p o n e r  del  p resu p u es to  
naciona I  p a r a  s a t i s f a c e r  de a lguna m a n e r a ,y  por  vfa  de c o m p en -  
s a c io n , la s  p r e t e n s io n e s  de los a d m in is t ra d o s .  E s t o  es a todas lu­
ces  i n j u s t e  pues no puede la comunidad s o p o r ta r  m ediante  sus c o n -  
t r ib u c io n e s  las  n e g i ig e n c ia s  de los f u n c io n a r io s .
O t r o  s is tem a que po d r fa  a r b i t r a r s e  s e r  fa la pos ib i  I idad de p r o ­
c é d e r  d i r e c t a m e n t e  en estos  casos  de in a c t i v id a d ,  c o n t ra  los b i e -  
nes de la A d m i n i s t r a c i ô n  p a ra  r e s a r c i r s e  p e c u n ia r  i amen te de los 
d a h o s  causados .  S i n  em b arg o ,  tal so luc ion  t r o p ie z a  con la c o n -  
c ep c io n  v ig en te  en la m ayor  fa de las l e g is la c io n e s ,  y sosten ida  y
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mantenida  por  la d o c t r i n a , de la inembargab i  I idad de los b ie n es  
de la A d m i n i s t r a c i ô n ,  de aquf que a p a r e z c a  como mas p r a c t i c e  
el s is tem a de indemni zac  i ones,  pese a las c r f t i c a s  que puedan  
f o r m u l a r s e .
E l  sucedaneo de la indem nizac io n  podr fa  s e r  e fe c t iv o  si se com ­
bina con un o p o r tun o  s is tem a de re sp o n sa b i  I idades de p a r t e  de los  
fu n c io n a r  ios.
E n  d e f in i t i v e  el j u e z  no puede o b l ig a r  a a c t u a r  a la A d m i n i s t r a -  
c idn  si esta  se re h u s a  a c u m p l i r  con lo o rde nad o  por  e l ,  de una  
p a r t e  por  la c o n s a g r a c io n  del  p r in c ip io  de la d iv is io n  de p o d e r e s  
en N i c a r a g u a  y su i n t e r p r e t a c i d n ,  y de o t r a  porque  el j u e z  c a r e c e  
de los medios m a t e r i a i e s  p a r a  e je c u t a r  sus d e c is io n es  (3) .
E n  N i c a r a g u a  e x is te  el l lamado " ju ic io  de A m p a r o "  que t iene  
p o r  ob je to  m a n te n e r  y r e s t a b l e c e r  la suprem ac fa  de la C o n s t i t u ­
c id n  P o l f t i c a  y L e y e s  Const i  tucional  es.  ( a r t .  1 2 . ) ,  en c aso s  de 
v io la c io n e s ,  p o r  ley e s ,  d e c r e t o s ,  r e s o lu c io n e s ,  d r d e n e s ,  m anda ­
tes o actos  de c u a l q u i e r  fu n c io n a r io ,  a u to r  idad,  c o r p o r a c i d n  pu ­
b l ic a  o agente  de los mismos (a r t .  1 2  o r d in a l  1) . L a  sen ten c ia  
que se p ro n u n c ia  en el j u i c i o  p ro c é d é  c o n t ra  actos  p o s i t ivo s  y c o n -  
t r a  actos n e g a t iv e s  en es te  u l t imo c as o ,  el e fec to  del  a m p a ro  s e r a  
o b l i g a r  a la a u t o r id a d  o f u n c io n a r io  r e s p o n s a b le  a que o b r e  en el  
sent ido  de r e s p e t a r  la g a r a n t fa  de que se t r a t e  y a c u m p l i r  por  su 
p a r t e  lo que la misma g a r a n t fa  e x i ja  ( a r t .  25) .  T a l  s e r  fa el c as o  
de que una a u t o r id a d  se n iegue  a c o n c é d e r  a un a d m in is t r a d o  una  
a u t o r i z a c i d n  c u a l q u i e r a ,  ten iendo d e r e c h o  a e l l a ,  y cuando re u n a
(3).  E n  es te  sen t id o  R I V E R O  en: " L e  H u ro u  au P a l a i s  R o y a l  ou r é f i e  
x io n s  na ives  s u r  le r e c o u r s  pour  ex c è s  de p o u v o i r "  d ice:  e s t - l u i  
qui d ispose  de la f o r c e  a r m é e ?  L e  v o y e z - v o u s  m o b i l is a n t  un p e lo ­
ton des g a r d e s  pour  c o n t r a in d r e  à l 'é x é c u t io n  M o n s ie u r  le p r e f e t  
de p o l ic e ,  l eu r  c h e f ,  ou même M o n s ie u r  le m in i s t r e  des A f f a i r e s  
c u l t u r e l l e s ,  si p a r  h a s a r d  il n 'o b t e m p é ra ie n t  po int"  P ag .  38.
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los r e q u î s î t o s  legalm ente  e x ig id o s .  C o n s id e ra m o s  que tal s o l u -  
c idn  puede c o m b in a r s e  con la f ig u r a  del s i l e n c io  pos i t ivo ;  en e f e c ­
to,  p o r  m i n is t e r  io de la ley se le co cede la a u to r  i zac io n  d e m a n -  
dada ,  e x ig ie n d o s e  a la A d m in is t r a c iô n  la a u to r  i zac io n  e x p r e s a ­
mente.
Una  v e z  d ic tad a  y no t i f ic ad a  la s e n te n c ia ,  "s i  d e n t ro  de las  
v e i n t i c u a t r o  h o r a s  s ig u ie n tes  a la n o t i f i c a c io n ,  las a u to r id a d e s  
o fu n c io n a r  ios re s p o n s a b le s  no d i e r e n  cumpi imiento  a la sen ten ­
c ia ,  en el c as o  en que la n a t u r a le z a  del  acto  lo p e r m i t a ,  la C o r -  
te S u p r e m a  r e q u e r i r a  al s u p e r i o r  inmedia to  de la a u to r id a d  o fun­
c io n a r i o  r e s p o n s a b le ,  p a ra  que ob l ige  a ésta  a c u m p l i r  s in  d e m o -  
r a  la s en tenc ia ;  y si d icha a u to r id a d  o f u n c io n a r io ,  no tuv iese  
s u p e r i o r  j e r a r q u i c o ,  el r e q u e r im ie n t o  se h a r a  d i re c ta m e n te  a e l l a .  
C uando la se n ten c ia  no se o b e d e c ie s e  a p e s a r  de los r e q u e r i m i e n -  
tos,  la C o r  te S u p r e m a  de J u s t ic ia  pondra  al r e m is o  a la o rd e n  de 
la a u to r id a d  com pétente  p a ra  que deduzca las responsab i !  idades crim_[ 
n a le s  del  c a s o " .  ( a r t .  28) .
L a  ley de A m p a r o  contempla  el caso de que a lgunos fu n c io n a -  
r i o s  gocen de inmunidad. " S i  la A u t o r id a d  r e s p o n s a b le  que se n e -  
gase  a c u m p l i r  sen ten c ia  g o z a r e  de inmunidad,  la C o r  te S u p re m a  
de J u s t ic ia  lo c o m u n ic a ra  a la C a m a r a  de D ip u ta d o s  p a r a  los e f e c ­
tos del  A r t .  153 C .  N.  ". ( A r t .  29) .
L a  ley va aun mas le jo s ,  p r e s c r i b i e n d o  " S i  después de c o n c e ­
dido el A m p a r o  el f u n c io n a r io  o a u to r id a d  re s p o n s a b le  i n s i s t i e -  
se en la r e p e t i c i o n  del  acto re c la m a d o  o t r a t a s e  de e lu d i r  la sen ­
t e n c ia ,  s e r a  s e p a r a d o  de su c a r g o  y somet ido  a los ju e c e s  p a r a  
que lo juzg u e n  p o r  la deso b ed ie n c ia  com et ida"  (a r t .  30) .
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3. SOLUCIONES DEL DERECHO COMPARADO
E l  D e r e c h o  C o m p a ra d o  o f r e c e  var .as so luc iones  p a r a  c o m b a -  
t i r  la in a c t iv id a d  a d m in is t r a t i v a .  E n t r e  es tas  so luc iones  d e s t a -  
can los s is tem as  s u iz o ,  f ra n c o s  y espahol .
3. 1. S is te m a  S u i z o . -  Segu n  esta so luc idn  , el p a r t i c u l a r  que  
se c r e e  p e r ju d ic a d o  acude d i r e c ta m e n te  a los t r ib u n a le s ,  s in  e s ­
p e r a r  que la A d m in is t r a c iô n  haya r e s u e l  to, y el j u e z  r e s u e l v e  
en sus t icu id n  de la a u to r id a d  a d m in is t r a t i v a .  E s t a  s o lu c id n ,  sin  
em b arg o ,  p r é s e n ta  a lgunas  r e s e r v e s ,  pues i r f a  c o n t ra  el p r i n c i ­
pio  de la d iv is io n  de po d e res ;  p r in c ip io  que ha s ido c o n s id e r a d o  
como una p ie d r a  a n g u la r  p a ra  la e x is te n c ia  de un E s ta d o  de D e r e ­
cho ,  y mas que un p r i n c ip i o ,  consti  tuye una a c t i tud  const i  tu c io ­
nal  del m oderno  E s t a d o  de D e r e c h o .
S e  t r a t a  de b u s c a r  a lguna j u s t i f i c a c id n  a esa  s o lu c id n ,  asT H i n ­
d e r  I ing c o n s id é r a  n e c e s a r i o  d e sd o b la r  el p r in c ip i o  de la d iv is io n  
de p o d e re s  en dos postu lados: 1 ) las func iones  deben e s t a r  e n c o -  
mendadas a d rg a n o s  d i f e r e n t e s ,  que no esten  r e p r e s e n t a d o s  por  
la misma p e rso n a ;  y 2 ) estos d rganos  deben s e r  independ ien tes  en ­
t r e  sf. E s to s  postu lados  reco n d u cen  al mismo ob je t ivo ;  g a r a n t i z a r  
la l ib e r  tad de los c iudadanos  f r e n te  al Estado;  si se q u e b ra n ta n ,  
se hace invocando el f in  u l t imo de la g a r a n t fa  de los c iu d ad a n o s ,  
pro d u c ien d o s e  una v io la c id n  f o r m a l ,  p e ro  no una v io la c id n  al p r i n ­
c ip io  de la d i v is io n  de p o d e res .  (5).
M ontesquieu  sostenfa  que el a d m in is t r a d o r  no debfa  d a r  j u s t i ­
c i a ,  pues e s t a r f a  incl  inado a h a c e r  lo mal.  A h o r a  b ien ,  la s i t u a -  
c id n  en que pensaba  Montesqu ieu  e r a  la de la j u r i s d i c c i ô n  s e h o -  
r i a l ,  en la que el s e h o r  a d m in is t ra b a  j u s t i c i a  en sus p ro p io s  a s u n -
(5). C i  ta do por  N I E T O :  Op. c i t . ,  P ag .  113.
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tos ,  s ien d o ,  desde luego,  in e v i ta b le  la tendencia  a la p a r c i a l id a d .  
O t r a  cosa es cuando se t r a t a  de asuntos que le son completamen-  
te a jenos; p o r  e jem pio ,  una s e p a r a c id n  m a tr im o n ia l  co n fo rm e  a la 
l e g is la c id n  c i v i l , E n  estos casos no hay que te m e r  ninguna p a r ­
c ia l  idad de p a r t e  de los fu n c io n a r  ios,  y a s l - d i c e  H i n d e r l  in g -  pue  
de s e r  tambiën el ca s o  de la j u r is d ic c ië n .  D e  aqui que no debe  
e n te n d e r s e  e s t r ic t a m e n t e  que lo a d m in is t r a t i v o  y lo j u r i s d i  c c i o -  
nal deban e j e r c e r l o  d rganos  d is t in to s  e independientes  e n t r e  si  ; 
en re a l  idad,  se t r a t a  mës bien de un p r i n c ip i o  g e n e r a l .  E n  estos  
l im i t e s ,  en que la A d m in is t r a c iô n  es té  in te r e s a d a  en la r e s o l u ­
c iô n ,  es a d m is ib le ,  inc luso desde la t e o r l a ,  que puede s e r  q u e -  
b ra n ta d o  el p r i n c ip i o  g e n e ra l  de d iv is iô n  de p o d e res  ( 6 ).
3 , 2 .  S is t e m a  f r a n c ë s . -  E s t a  so luc iôn  debe c o n s i d e r a r s e  como  
opuesta  a la a n t e r i o r ;  se  base en una r i g i d a  apl icac iôn  del p r i n ­
c ip io  de la d iv is iô n  de p o d e r e s ,  en v i r t u d  de la cual  los t r i b u n a ­
les no pueden a d o p ta r  d i re c ta m e n te  re s o lu c io n e s  a d m in is t r a t i v e s ,  
ni pueden a r d e n a r  a la A d m in is t r a c iô n  la adopciôn de r e s o l u c i o ­
nes co n fo rm e  a D e r e c h o .  Segun este  s is te m a ,  " la  in a c t iv id a d  de  
la A d m i n i s t r a c i ô n  puede q u ed ar  p ra c t ic a m e n t e  impune, ya que es  
é v id e n te  que la m e r a  deci  a r a c i ô n  de los t r ib u n a l  es de que " d e b e "  
a c e p t a r s e  una r e s o lu c iô n  d e te rm in a d a ,  si  c a r e c e  de i m p e r a t i v id a d ,  
se  c o n v i e r  te en un in e f ic a z  " d e b l e r a "  en los casos  de r e s  is t e n c ia  
de la A d m i n i s t r a c i ô n "  (7) .
L a  so lu c iô n  f r a n c e s a  d e ja  a s a lv o  el p r i n c ip i o  de la d iv is iô n  de  
p o d e r e s ;  s in  e m b a rg o ,  los p a r t i c u l a r e s  quedan s in  g a r a n t îa s  r e s -
X6 ) N I E T O :  Op. c i t .  , P a g .  1 1 3 y s,  ; d p r .  L E O N  C O R T I N A S - P E -  
L A E Z :  "U n a  c once pc iôn  p l a n e t a r i a  del h o m bre  y del D e r e c h o  P ü b U  
co.  P e r s p e c t i v e s ,  T .  1 2,  s e p a r a t a ,  pëgs.  L V i  y s.  ; también "E l  m a r c o  
h i s t o r  ico y p l a n e t a r  io del  P o d e r  E j e c u t i v o  C o le g ia d o "  R e v is ta  de D e  
r e c h o ,  J u r  i s p ru d e n c ia  y A d m in is t r a c iô n .  Montev ideo .  T .  64,  1 9 6 6 - n 2 2 - 3 ,
(7) N I E T O  : Op. c i t .  P ë g .  114.
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pecto  a la in a c t iv id a d  m a t e r ia l  de la A d m i n i s t r a c i ô n ,  ya que los 
t r ib u n a le s  no pueden r e m e d i a r  los males  causa dos ,  ni tampoco -  
pueden d is p o n e r  de medidas p o s i t iva s  n e c e s a r i a s .
L a  j u r i s d i c c i ô n  c o n te n c io s o -a d m in is t ra  t iva  conoce so lamente  
dos c la s e s  de sentenc ias :  anu lac iôn  de un acto a d m in is t r a t i v o  y 
de f i j a c iô n  de i ndemni zac iones al E s tado .  F u e r a  de esos c as o s ,  
en v e z  de r e s o l v e r i o s  d i r e c ta m e n te ,  los r e m i t e  de nuevo a la A d ­
m in is t r a c iô n  p a r a  que sea ôsta quien lo haga.  No se p r o d u c e r  
se n ten c ia s  que ob l iguen a a c tu ar  a la A d m in is t r a c iô n  en un s e n t i ­
do d e te rm in ad o ;  el j u e z  no puede h a c e r  p r e s iô n  s o b re  e l la  mas  
que p o r  p ro c e d im ie n to s  in d i re c to s .
L a  j u r  i s p ru d e n c ia ,  por  o t ra  p a r t e ,  se ha m o s tra d o  constante  
en esta  I fnea ,  no se pueden d i r i g i r  mandates  que ob l iguen  a a c t u a r  
a la A d m in is t r a c iô n  en un sent ido d e te rm in a d o ,  s i tuac iôn  que ha 
sido comprobada  por  la d o c t r in a ,  que si b ien  ha lamentado esta  
s i tu ac iô n  se ha v is to  ob i igada  a s e g u i r  es te  p r i v i l é g i é  po i f t ico  de 
la l lamada independenc ia  de la A d m in is t r a c iô n .  (8 ).
E l  p ro b le m a  de si la A d m in is t r a c iô n  es ju s t i c ia b le ,  se lo p la n ­
tea R i v e r o  al s e h a la r  que el p r o h i b i r  a la j u r i s d i c c i ô n  u s a r  sus  
p o d e r e s  no es en r a z ô n  de la n a t u r a le z a  de la fu nc iôn ,  s ine  por  
causa  de una vo luntad  de r e s t r i n g i r l a  con v is t a s  a la cual  idad de 
una de las p a r te s :  la funciôn j u r i s d i c c i o n a l  p ie r d e  su-d imensiôn  
nomal cuando se e j e r c e  c o n t ra  la a d m in is t r a c iô n .  (9)
(8 ). A U B Y :  Op. c i t .  , in totum W A L L I N E :  " P r e c i s  de D r o i t  A d ­
m i n i s t r a t i f " ,  P âg s .  190 y ss.  L A U B A D E R E :  " T r a i t e  é lé m e n ta i re  
de D r o i t  A d m i n i s t r a t i f " .  T .  1 2  P â g s .  448  y ss; D E B B A S C H :  " D r o i t  
A d m i n i s t r a t i f "  P âg s .  5 28  y ss.
(9) .  R I V E R O :  " L e  système f r a n ç a i s  de p r o te c t io n  des c i to ye n s  con­
t r e  l 'arb' i  t r a i r e  a d m in is t r a t i f  a l ' é p r e u v e  des fai ts" M é langes en l 'h o n ­
n e u r  de Jean D a b  i n ' B r u  se las ,  1963 ,  T  2 P â g .  828 .
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E l  p ro c e d im ie n to  mas usual  co n s is te  en una r e m is iô n  a la auto  
r i d a d  adm ini s t r a t i v o a  p a r a  que r e s u e l v a  c o n fo rm e  a lo que debe  
s e r  en d e r e c h o ,  ind icando le  la obi igac ion  que t iene  de r e s o l v e r ,  
s u g i r iè n d o le  las medidas a e je c u t a r  y p r e v in ié n d o la  de las conse  
c u e n c ia s  en caso de n e g at iva .  D e  esta  m a n era  se s a lv a  el princj_  
pio de la d iv is io n  de p o d e r e s ,  r e c u r r i e n d o  al sent ido  de la m o r ^  
I idad  a d m in is t r a t i v a .  A h o r a  el p r i n c ip i o  de s e p a r a c iô n  e n t r e  Ad_  
m i n i s t r a c i ô n  y j u r i s d i c c i ô n  fue conceb ido  con v e r d a d e r o  c a r â c ­
t e r  a g r e s i v o  f r e n t e  a esta û l t ima.  ( 1 0 ).
O t r o  p ro b le m a  que. p lan te a  el s is tem a f r a n c é s  se r e f i e r e  a la 
e je c u c iô n  de s en ten c ia s  c o n t r a r i a s  a la A d m i n i s t r a c i ô n ,  cuando  
e l l a  se r é s i s t é  a e j e c u t a r  las.  D e s d e  luego, s ie m p re  puede re ç u  
r r i r s e  al ex p e d ie n te  de la re sp o n s a b i  I idad p e c u n i a r i a , p e r o  el lo 
tampoco const i  tuye una total  y compléta  g a r a n t fa  p a r a  los a d m i -  
t r a d o s ,  ya que en r e a l i d a d  no e x is te  medio de e je c u c iô n  fo r z o s a  
c o n t r a  la A d m i n i s t r a c i ô n ,  debido a que los b ienes  a d m i n i s t r a t i ­
ve s  son inembargab les .  L a  fa l ta  de e j e c u c i ô n  f o r z o s a  se nota  
en la fo rm u la  d i f e r e n t e  empleada en las  s en te n c ia s  segûn que se  
d i r i j a n  c o n t r a  la A d m in is t r a c iô n  o c o n t r a  los p a r t i c u l a r e s .  A  
los p a r t i c u l a r e s  se les  o rd e n a  que cumplan lo r e s u e l  to y se con 
mina a c o n t in u ac iô n  a los agentes  de j u s t i c i a  p a r a  que apoyen e^  
ta e jec uc iôn ;  en tanto que en las  s e n te n c ia s  a d m in is t r a t i v e s  d i c -  
tadas c o n t r a  la A d m i n i s t r a c i ô n  se p r e s c in d e  de esa c lâ u s u la .  
R e s p e c to  a los o rg a n is m o s  loc a le s  e x is t e  un c o r r e c t i v e  a d m in i^
(10).  P R O S P E R  W E I L :  " D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " , P âg .  99.
E n  este  m a r c o  conceptu al  M I G U E L  M O N  T O R O  P U E R T O  - e n  
" N u e v a s  p e r s p e c t i v e s  en la e je c u c iô n  de s en ten c ia s  c o n te n c io s o -  
a d m in is t r a t i v a s "  R E V L ,  N 2  166 ,  1970 ,  P âg .  2 2 3 -  so s t ie n e  que  
" E l  p r i n c ip i o  de la s e p a r a c iô n  de p o d e re s  debe  a c e p t a r s e  hoy,  
p e r o  con la f  lex ib i  I idad n e c e s a r  ia p a r a  que p ro d u z c a  los e fe c ­
tos,  o m e jo r  aûn,  los f ines  que j u s t i f i c a r o n  su concep c iô n " .
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t r a t i v o  que c o n s is te  en una in s c r  ipc ion de o f ic io  que a u to r  i za a 
la a u to r id a d  j e r â r q u i c a  a c o n s ig n e r  en el p resu p u es to  de la co ­
le c t iv id a d  c e n t r a l i  zada  las sumas n e c e s a r  ias  p a r a  h a c e r  e fec t i_  
vas  las  deudas I fqu idas  y e x ig ib le s .  E l  P r e f e c t o  también d is p o ­
ne s o b re  el A l c a l d e  (m a i re )  de un poder  de susti  tue ion p a r a  ha ­
c e r  e f e c t iv a s  las sumas deb idas  por  el M u n ic ip io  (1 1).
E n  este  sent id o  seha la  W e i l  que las s en ten c ia s  mas audaces  
no son nada si la A d m in is t r a c iô n  r e h u s a  e je c u t a r  las ,  pudiendo  
i m a g in a r s e  p a I ia t i v o s  que r e s u l t a n  también in e f ic a c e s  en los 
supuestos  en que e l l a  se r é s i s t a  o d e m o re  la e je c u c iô n  de los  
fa I los j u r  isd ic c io n a l  e s ,  supuesto un tanto f r e c u e n t e  (12) .
L a  d o c t r in a  ha propugnado también p o r  un s is tem a de respon_  
sabi I idad p e r s o n a l ,  c iv i l  y c r im in a l  del  f u n c io n a r io  c u lp ab le  de  
la in e je c u c iô n  de la s e n te n c ia ,  que complemente  la re sponsab i  N 
dad g e n é r  ica de la A d m in is t r a c iô n .
A l  s is tem a f r a n c é s  v ie n e  oponiéndose el adoptado en I n g l a t e r r a ,  
donde los t r ib u n a le s  pueden d a r  o rd e n e s  a la A d m in is t r a c iô n ,  me 
d ia n te  una r e s o lu c iô n  de "m andam us" ,  e inc luso im p o n er le  en al_ 
gunos casos  o b i ig a c io n e s  de h a c e r  o no h a c e r  m ediante  una " i n ­
jo n c t io n "  basada  en la idea de que la A d m i n i s t r a c i ô n  esta s o m e -  
t ida  al j u e z  ba jo  las  mismas cond ic io n es  que los p a r  t i c u la r e s ;  
p a r e c e  que e s tas  facul  tades se r e f i e r e n  ûn icam ente  a las c o l e c -  
t i v id a d e s  lo c a le s ,  s iendo in a d m is ib le s  c o n t r a  los f u n c io n a r io s  
de la C o r o n a .  E n  E s ta d o s  U n id o s ,  e s ta s  " in jo n c t io n s "  se a p l ic a n  
con un c a r â c t e r  g e n e r a l .
3 . 3 .  S is te m a  e s p a h o l . -  S egû n  esta  so lu c iô n ,  si b ien el Tr ibu_  
nal no estâ  fa c u l ta d o  p a r a  d é s a r r o i l a r  d i r e c ta m e n te  una a c t iv id a d
(11) L A U B A D E R E :  op; c i t . ,  pâg.  451 .
(12) P R O S P E R  W E I L :  op. c i t .  , pâg.  98.
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a d m in is t r a t i v a ,  se c o n s id é r a  compétente  p a r a ,  en vfa  de r e c u r s o ,  
s u p i i r  la in a c t iv id a d  de la A d m in is t r a c iô n ,  adoptando las medidas  
que p a r a  el lo sean n e c e s a r  ia s ,  o rdenan do  su cumpI imiento.  E s  
c i e r t o  que una in a c t iv id ad  m a t e r ia l  no o f r e c e  base  co n s is ta n te  
p a r a  un r e c u r s o ,  p e r o  puede p r o v o c a r s e  una a c t iv id a d  f o r m a i , 
y c o n t r a  esta  a c t iv id a d  fo rm ai  -c o m p lem e n ta d a ,  en su c aso ,  por  
la f i g u r a  del  s i l e n c io  de la A d m i n i s t r a c i ô n -  puede i n i c i a r s e  la 
r e v i s i ô n  (13) .
S i  la A d m in is t r a c iô n  no toma p re c a u c îo n e s  de s eg u r id a d  en una 
o b r a  p e l ig r o s a  o no d e s lo ja  a un u s u r p a d o r  de la vfa pûb l ica  ( inac  
t iv id ad  m a t e r i a l ) ,  debe  p r o v o c a r s e  un acto  a d m in is t r a t i v o  median^ 
te una re c la m a c iô n  a d m in is t r a t i v a ,  y c o n t r a  es te  acto  a d m i n i s t r a  
t ivo  es en r e f e r e n c i a  a la in a c t iv id ad  m a t e r i a l  p r e v i a ,  puede ini_ 
c i a r s e  la v fa  con te nc iosa .  L a  s en tenc ia  del  T r ib u n a l  no se l imita  
en este  s is tem a a la an u lac iô n  ideal  del acto  a d m in is t r a t i v o  p r o -  
vo ca d o ,  si no a la c o n fo rm a c iô n  de la r e l a c i ô n  j u r f d i c a  que sea  
c o n fo rm e  a d e r e c h o ,  y ,  en s e r  su c aso ,  se d ic ta  una o rd e n  a la 
A d m i n i s t r a c i ô n  (14).
E l  s is tem a espahol de g a r a n t f a ,  f r e n t e  a la in a c t iv id a d  m a t e r i a l  
de la A d m in i s t r a c i ô n ,  s u p e ra  en c i e r t a  fo rm a  el s is tema f r a n c é s  
al e s t a b l e c e r  que el a d m in is t ra d o  puede o b te n e r  el re co n o c im ien .  
to de una s i tu ac iô n  j u r f d i c a  i n d i v i d u a l izada  y la adopciôn de las  
m edidas  n e c e s a r  ias  p a r a  el p leno r e s t a b le c im ie n t o  de la misma.
(13) N I E T O :  op. c i t .  , pâgs.  118 y ss.  C f r .  G O N Z A L E Z  P E R E Z :  
" D e r e c h o  P r o c e s a l  A d m i n i s t r a t i v o " ,  T .  2 2 , pâgs.  948  y ss.  S A B I N O  
A L V A R E Z  G E N D I N :  " T e o r f a  y P r â c t i c a  de lo C o n t e n c io s o - A d m in i^  
t r a t i v o " ,  B a r c e l o n a ,  1960,  pâg.  192.  M O N T O R O  P U E R T O :  op. c i t .  , 
pâgs.  2 03  y ss.
(14) N I E T O :  op. c i t . ,  pâg.  118.
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3. 4. O t r o s  s is te m a s . -  E s t e  p ro b le m a  se e n c u e n t ra  también  en 
el D e r e c h o  i ta l ia n o .  L a  e je c u c iô n  de la d e c is iô n  a d m in is t r a t i v a  
se v e r i f i c a  en v fa  a d m in is t r a t i v a ,  o c u r r i e n d o  lo p ro p io  cuando  
se t r a t a  de re s o lu c io n e s  del  C o n se jo  de E s ta d o  que actûa  como  
ô rg a n o  j u r i s d i c c i o n a l  en r e la c i ô n  con c î e r t a s  m a t e r i a s ,  y en o £  
den a los t r ib u n a le s  comunes cuando conocen de m a t e r i a s  a d m i ­
n i s t r a t i v e s .  S i  la A d m in is t r a c iô n  se n e g a r a ,  al menos tâ c i tam en  
te,  a l l e v a r  a cabo la an u lac iô n  del acto  (p. e j .  , no a dm it iendo  
al empleado cuyo despido fue anu lado) ,  cuando se t r a t e  de un en  
te pûb l ico  m e n o r ,  p o d râ  a c t u a r  la a u to r id a d  tu t e la r  en el e j e c i -  
c io  de su c o n t ro l  sust i tu t ivo ;  y si se t r a t a  de a u to r id a d  e s t a t a l ,  
la j u r i s p r u d e n c i a  ha admit ido  la posibi  I idad de apl  icac iôn  a n a lô  
g ica  de c i e r t a s  d is p o s ic io n e s ,  r e f e r e n t e s  al r e c u r s o  ante el Con  
se jo  de E s ta d o  p a r a  c o n s e g u i r  el c um pI im iento  de una d e c is iô n  
j u d ic ia l  ( l 5 ) .
D e  igual  m a n e r a ,  es ta  p ro b le m a t ic a  también se m a n i f ie s ta  en  
la R e p û b l ic a  F e d e r a l  A le m an a  (16) .
4. L A  S O L U C I O N  D E L  D E R E C H O  N I C A R A G U E N S E
L a  e je c u c iô n  de las sen ten c ia s  admini  s t r a t i  va s p lan tea  a rd u o s  
y s e r i o s  p ro b le m a s  en la m a y o r fa  de las  l e g is la c io n e s .  Como afi r .  
B i e l s a ,  " L a  e je c u c iô n  de s en te n c ia s  c o n t r a  la A d m in i s t r a c i ô n  pû__ 
b l ic a  es una de las c u e s t io n e s  mâs d i v e r samente  entend idas  o con  
s î d e r a d a s ,  no tanto p o r  m ot ivos  de p r i n c ip i o  - p u e s  no se c o n c ib e  
en un o r d e n  j u r f d i c o  r e g u l a r  que una se n te n c ia  con a u to r id a d  de
(15) A L E S S I :  " in s t i tu c io n e s  de D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o " ,  T .  2 2 , 
p â g . 675 .
(16) F O R S T H O F F :  " T r a t a d o  de D e r e c h o  A d m in is t r a t iv o " ,  pâgs.  
730  y ss.
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cosa  ju z g a d a  no se e je c u te  cuando la p a r t e  en ju ic io  lo p i d e - ,  
s ino  por  d e f i c ie n c ia s  l e g is la t iv a s  (L e y e s  ambiguas o im p r e c i s a s ) ,  
o p o r  fa l ta  de leyes  que r e g u le n  la m e te r  ia" (17) .  F r e n t e  a esas  
d e f ic ie n c ia s  y o b s ta c u lo s , .  la so luc ion  c o n s a g ra d a  al r e s p e c t o  por  
el D e r e c h o  n ic a r a g ü e n s e  nos p a r e c e  b a s ta n te  a c e r ta d a  dada la 
s e n c i l l e z  y e n e r g f a  de las norm as  que c ont iene  la L e y  de A m p a r o .
Segun el a r t f c u l o  25 de la L e y  de A m p a r o  de N i c a r a g u a ,  este  
p r o c é d é  tanto c o n t r a  actos  p o s i t ivos  como c o n t r a  actos  n e g at ivo s .  
S i  se t ra ta  de actos  n e g a t ivo s ,  el e fec to  del  am paro  s e r a  o b l i g a r  
a la a u to r id a d  o fu n c io n a r io  re s p o n s a b le  a que o b re  en el sen t id o  
de r e s p e t a r  la g a r a n t fa  de que se t r a t e  y a c u m p l i r  por  su p a r t e  
lo que la misma g a ra n t fa  ex ige .  A s f ,  p o d r fa  su ce d e r  que la A d ­
m in i s t r a c i ô n  se n iegue e x p re s a m e n te  a c o n c é d e r  una d e te rm in e^  
da a u t o r i za c iô n  p r e v i s t a  por  la ley ,  cuando su p e t ic iô n  r e u n a  
todos los r e q u i s i t o s  ex ig idos .  P u e s  b ie n ,  en estos casos  la Cor^ 
te S u p r e m a  de J u s t ic ia  puede o b l ig a r  a la a u to r id a d  o fu n c io n a ­
r i o  a que o b r e  en un sent ido d e te rm in ad o ;  c o n c é d e r  la a u t o r i z a _  
ciôn .
E s t a  s o luc iôn  es apl  ica b le  ademâs a los casos  d e n eg a to r  ios del  
s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o .  En  es te  s en t id o ,  la C o r  te S u p r e m a  de  
J u s t ic ia  a m p a rô  una sol ici  tud de a p e r t u r a  de una f a r m a c i a ,  que  
no habfa  sido re s u e l  ta por  la a u to r id a d  a d m in is t r a t i v a ,  en los ^  
gu ie n te s  tê rm inos:  " H a  luga r  al am p aro  y se f i j a n  ocho dfas p a r a  
que el D i r e c t o r  G e n e r a l  de S a n id a d  r e s u e l v a  la sol ici  tud de F A R  
M E S A  s o b r e  que se le a u t o r ic e  p a r a  a b r i r  una bo t ica .  Cuando se  
t r a t a  de una fa c u l ta d  d i s c r e c i o n a l , el s i l e n c io  no v io la  ninguna  
g a r a n t f a  const i  tuc iona l  ; p e ro  cuando la ley  impone la i n t e r v e n -
(17) B I E L S A :  " S o b r e  lo C o n t e n c i o s o - A d m i n i s t r a t i v o " , pâg.  279 .
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c iôn  de la a u to r id a d ,  se debe i n t e r p r e t e r  como ne gat iva .  S i n  em 
b a r g o ,  esa d o c t r in a  no puede s e r  a p l ic a d a  en n u e s t ro  s is tem a  
const i  t u c io n a l , y como la C o n s t i tu c iô n  o to rg a  al p a r t i c u l a r  el de 
r e c h o  de p e d i r  e impone a la a u to r id a d  la o b i ig ac iô n  de r e s o l v e r ,  
si ésta  se a b s t ie n e ,  in f r in g e  ese  d e r e c h o  const i  tu c io n a l , puesto  
que lo hace  n u g a to r io ,  y por  lo tanto se debe o b l ig a r  a la autord  
dad p o r  medio  del  a m p aro ,  a r e s o l v e r "  (18) .
E n  e fe c to ,  la f ig u r a  del s i l e n c io  a d m in is t r a t i v o  no es apl  i c a b le  
en el o rd e n am ie n to  j u r f d i c o  n ic a r a g ü e n s e  pues e x is te  obi igac iôn  
c o n st i tu c io n a I  de p r o n u n c ia r s e  en v i r t u d  de lo d ispuesto  p o r  el  
a r t f c u l o  1 1 7 C.  N.
^Q ué  puede  h a c e r  entonces el a d m in is t ra d o  en caso de d i r i g i r  
una p e t ic iô n  o re c la m a c iô n  ante la A d m i n i s t r a c i ô n  y ésta  no es  
r e s u e l  ta 7 .  En  p r i m e r  lu g a r ,  a g o ta r  la vfa  a d m in is t r a t i v a  p a r a  
o b te n e r  una d e c is iôn ;  en segundo l u g a r ,  si no ha obten ido  n ing^  
na d e c is iô n ,  r e c u r r i r  en a m p aro  ante la C o r  te S u p re m a  de J u ^  
t i c îa .
S i  la s en ten c ia  de am paro  es f a v o r a b l e  y ob i iga  a a c t u a r  a la 
A d m i n i s t r a c i ô n ,  entonces se puede r e c u r r i r  p id iendo la e je c u c iô n  
de la s e n te n c ia ,  segûn el p ro c e d im ie n to  s eha lado  antes  por  los  
a r t f c u l o s  28  y 30.
E l  a r t f c u l o  2 7 ,  p â r r a f o  1 , p r e s c r i b e :  " D ic t a d a  la se n ten c ia  en 
m a t e r i a  de a m p a ro ,  el T r ib u n a l  la c o m u n ic a ra  por  o f ic io  y s in  
de m o ra  a las  a u to r id a d e s  o f u n c io n a r io s  re s p o n s a b le s  p a r a  su 
c um pI im ie n to  y lo h a r â  s a b e r  a las  dernas p a r t e s " .  E n  el p â r r a f o  
2 ,  dispone: " L a  sen tenc ia  que d e c l a r e  la inconst i  tuc iona l  idad de
(1 8) S e n t e n c ia  de 1 11 a. m. del  1 4 de mayo de 1 9 46 ,  B.  J. 1 3434.
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una ley o d e c r e t o ,  d e b e râ  p u b l i c a r s e ,  ademâs en " L a  G a c e t a " ,  
D i a r î o  O f i c î a l " .
" S i  d e p t ro  de las v e in t i c u a t r o  hor s s ig u ie n te s  a la n o t i f i c a ­
c io n ,  las a u to r id a d e s  o fu n c io n a r io s  r e s p o n s a b le s  no d ie r e n  cum 
p l im ie n to  a la s e n te n c ia ,  en el caso en que la n a t u r a le z a  del acto  
lo p e r m i t a ,  la C o r  te S u p re m a  r e q u e r i r â  al s u p e r i o r  inmedia to  de  
la a u to r id a d  o f u n c io n a r io  re s p o n s a b le ,  p a r a  que ob l igue  a esta  
a c u m p l i r  sin  d em ora  la sentenc ia ;  y si d icha a u to r id a d  o funcio_ 
n a r i o ,  no tuv ies e  s u p e r i o r  j e r â r q u i c o ,  el r e q u e r i m i e n t o  se h a r â  
d i r e c ta m e n te  a e l l a .  Cuando la sentenc ia  no se ob e d e c ie se  a p e s a r  
de los r e q u e r  im ien tos,  la C o r t e  S u p re m a  de J u s t ic ia  pondrâ  al 
r e m is o  al la o rd e n  de la a u to r id a d  compétente  p a r a  que deduzca  
las re s p o n s a b i I id a d e s  c r im i n a l e s  del caso"  (a r t fc u lo  28) .
Aûn  mâs,  el a r t f c u l o  29 contempla  el caso  de que las au tor  ida ­
des r e s p o n s a b le s  gocen de inmunidad, en cuyo caso: " S i  la autq_  
r i d a d  re s p o n s a b le  que se negase  a c u m p l i r  la sen tenc ia  gozase  
de inmunidad,  la C o r t e  S u p re m a  de J u s t ic ia  lo c o m u n ic a ra  a la 
C â m a r a  de D ip u ta d o s  p a r a  los e fectos  del A r  to. 153 C.  N,  ".
F in a lm e n t e ,  " S i  despues de concedido el a m p a ro ,  el fu n c iô n ^  
r  io o a u to r id a d  re s p o n s a b le  insi  s t ies e  en la r e p e t ic i o n  del  acto  
r e c la m a d o  o t r a t a s e  de e lu d i r  la s e n te n c ia ,  s e r â  s ep a ra d o  de su 
c a r g o  y somet ido a los ju e c e s  p a ra  que lo ju zg u e n  por  la d e s o b ^  
d îe nd ia  c om et ida ,  sin  p e r j u i c i o ,  en su c as o ,  de lo d ispuesto  por  
el A r t o .  58  " ( a r t f c u lo  30) .  E l  a r t f c u lo  58 a que es te  p re c e p to  ha 
ce  menciôn se r e f i e r e  a r e s p o n s a b i I id a d e s .
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5. R E M E D I O S  P A R A  E V I T A R  L A  I N A C T I V I D A D  D E  L A  A D ­
M I N  IS  T R A C  ION.
P r e o c u p a c îo n  fundamental  del p ro c e d im ie n to  a d m în is t r a t i v o  
m o d e rn o  es la büsqueda de la r a p id e z  y e f î c a c îa  de sus t ra m i te s  
y o p e r a c îo n e s  que c o n t r a s t a ,  no tab lem ente ,  con la len ti tud  o b s e r -  
vada  en les p ro c e s o s  ante  la j u r î s d i c c i d n  a d m in is t r a t î v a .  " E l  
p ro c e d im ie n to  c o n te n c io s o - a d m in is t r a t i v o  no es c a p a ,  por  d e s ­
g r a c i a ,  del  g r a v f s im o  de fecto  de la len t i tud  que p a r e c e  a co m p a -  
n a r  a los m écan ismes ju d i c i a l e s ,  como la som bra  al c u e rp o "  (19) .  
L a  len t i tud  o b s e rv a d a  p a r e c e  a c e n tu a r s e  con la e x ig e n c ia  de la 
r é g l a  de la d éc is io n  p r e v i a  en vfa  a d m in is t r a t i v e ,  a la i n d e t e r m i -  
nacidn de los p lazos  p a r a  p r o n u n c ia r s e ,  y a la a p i ic a c id n  r e i t e r a -  
da de los s i le n c io s  a d m in is t r a t i v e s .
A  menudo sucede que los p e r ju ic io s  causados  no son u n ic a m e n -  
te de len t i tud  o de dem ora  e x c e s iv a ,  s ine  que aun mas,  pueden s e r  
hasta  i r r é p a r a b l e s ,  r e v e la n d o s e  muy im p e r fe c to  el mécanisme de 
la de fense  j u d i c i a l ,  s iendo n e c e s a r io  r e m e d i a r  esta  s ituac idn .
Une  so luc idn  a r b i t r a d a  por  el D e r e c h o ,  es la indem nizac io n  p e -  
c u n a r i a  de los danos c a us ados ,  p e ro  ^nb s e r f a  mas co n ve n ie n te ,  
tante  p a r a  el p a r t i c u l a r  como p a r a  la Admini  s t r a c  ion y aun p a ra  
la comunidad en g e n e r a l ,  e v i t a r  esa s i tu ac id n  e x t re m a .  ?.
Una  de las po s ib les  tecn ic as  que pueden e m p le a r s e  co n s is te  en 
el  a c c e s o  d i r e c t e  a la j u r i s d i c c i d n  a d m in is t r a t i v e  en case s  e s p e -  
c ia l e s  que pueden p e r j u d i c a r  a los a d m in is t r a d o s ,  ta ies  como los 
de r e p a r a c i d n  im pos ib le  o d i f fc i l  por  el t r a n s c u r s o  del  t iempo. A l  
mismo t iempo, se debe a u t o r i z a r  a los t r ib u n a le s  p a r a  que c o n o z -  
can  de los c a s e s  de om is idn  que tambien pueden o c a s io n a r  p e r j u i -
(19) NIETO: Op. cit. , Pag. 122
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c io s  de r e p a r a c i d n  imposib le  o d i f fc i l .
M e nc id n  e s p e c ia l  r e q u i e r e  la l lamada tecn ica  del " r é f é r é  a dm i­
n i s t r a t i f "  que p e r m i t e  al P r é s i d e n t e  del  T r ib u n a l  la adopc idn de 
m edidas  te m p o ra le s  ra p id a m e n te  e je c u ta b le s ,  en r a z d n  de la u rg e n -  
c ia  del  caso.  E s t a  in s t i tu c id n  a d q u ie r e  su m oderna  c o n f ig u ra c id n  
p o r  la L e y  de 28  de n o v iem b re  de 1955,  m o d i f ic a d o ra  del  a r t f c u lo  
2 4  de la L e y  de 22 de ju l io  de 1 889 ,  en F r a n c i a .
C o n d ic io n  in d isp e n s ab le  del  r é f é r é  es que se t r a te  de una c u e s -  
t idn u r g e n t e ,  que se d é te rm in a  en cada caso  c o n c r e to  y segun las  
c i r c u n s t a n c ia s  del  asunto; ademas esta  u r g e n c ia  no debe a f e c t a r  
ni al o rd e n  ni a la s e g u r id a d  publ icos; y por  u l t im o,  como el r é f é ­
r é  supone la in ic ia c io n  de un p ro c ed im ie n to  p r e v i o  o s im ul taneo  a 
la acc ion  p r i n c i p a l ,  esta  debe s e r  en p r i n c ip l e  a d m is ib le ,  r e c h a -  
zandose  cuando el la sea m an i f ies tam ente  in a d m is ib le ( 2 0 ).
E l  P r é s i d e n t e  del  T r ib u n a l  t iene  la fa c u l tad  de o t o r g a r  todas las 
m edidas  n e c e s a r i a s ,  pudiendo en consec uenc ia  o r d e n a r  medidas pe- 
r i c i a l e s ,  e tc ;  s in  em b arg o ,  al p r o n u n c ia r s e  s o b re  una p e t ic io n  de 
r é f é r é ,  debe c u i d a r  muy bien de no p r e s u m i r  la de c is io n  f ina l  
de la a cc ion  p r i n c i p a l ,  pues el r é f é r é  es tan solo un p r o c e d im ie n ­
to p r e v i o  cuya  f ina l  idad es la adopcion de m edidas  t ra n s i  to r  ias en  
f a v o r  de los d e r e c h o s  e ve n tu a le s  de las p a r t e s .  P o r  o tro  lado,  
las m edidas  que se adopten no pueden, en ningun c aso ,  o b s t a c u l i -  
z a r  la e je c u c io n  de ninguna d e c is io n  a d m in is t r a t i v e  .
L a  d é c is io n  del  P r é s i d e n t e  es e j e c u t o r i a ,  s iendo s usc e p t ib le  de
(20) C O U R B E  N I C O L E :  " E l  R é f é r é  A d m i n i s t r a t i f "  en el D e r e c h o  
F r a n c é s  " R .  A.  P .  , n 2  37 ,  1962 ,  P ag s .  341 y ss.  H.  B O N N E A U :  
" T r i b u n a u x  A d m i n i s t r a t i f s .  P r o c é d u r e  O r d i n a i r e :  l ' I n s t r u c t i o n " , 
J u r i s  C l a s s e u r  A d m i n i s t r a t i f  fa s c fcu lo  636.  W A L I N E :  " P r é c i s  . . . " ,  
P a g s .  179 y s. L A U B A D E R E :  Op. c i t . ,  P a g .  471 .  D E B B A S C H :
Op.  c i t .  , P a g s .  525  y s.
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a p e la c io n  ante el C o n s e jo  de Es tad o  en los quince dfas s ig u ien tes  
a su n o t i f ic a c id n .  E l  C o n s e jo  de E s tad o  t iene en la a p e la c io n  las  
m ismas fa cu l tad es  que el P r é s i d e n t e  del  T r ib u n a l  A d m i n i s t r a t i v e ,  
es tan d o le  vedado c o n o c er  del  asunto p r in c ip a l  .
E l  p ro c ed im ie n to  del  r e f e r e  ha si do destacado  por  la uti I idad 
que p ré s e n ta  t r e n t e  a la lenti tud de la j u s t i c ia  a d m in is t r a t i v a ,  que  
se complementa  por  el p ro c ed im ie n to  de c o n s ta tac id n  de u r g e n c ia ,  
el que p e rm i t e  no solo p r o c é d e r  a un p e r ju i c i o  no c o n t r a d i c t o r io,  
si no inc luse  en los c ase s  de u rg e n c ia  que a fec tan  al o rd e n  y la 
s e g u r id a d  pub l icos .  L a  in s t i fuc idn  del r é f é r é  ha s ide  e log iada  por  
la uti I idad que p r é s e n t a ,  al p r e s e n t a r s e  como una so luc ion r a p i d a ( 2 l ) .
S e n a la  B onneau ,  como c ondic iones  de a d m in is ib i I id a d  del r é f é ­
r é  las s igu ientes :  1 ) no esta  su jeta  a la a d m in is ib i I id a d  de la deman­
da p r in c ip a l ;  2 ) no esta  subord inada  a la e x is te n c ia  de una d e c is io n  
p r e v ia ;  3) no debe a f e c t a r  al o rd en  y s e g u r id a d  publ icos;  4) puede  
e j e r c e r s e  s o b re  todas las m a te r  ias ,  aunque muy r e s t r  ingida en el 
r e c u r s o  por  e xce so  de poder ;  5) no es n e c e s a r io  que se haya p r e s e n -  
tado demanda, p e ro  debe e x i s t i r  un l i t ig io  nac ido y ac tua l ;  6 ) es  
p r e c i s o  la u rg e n c ia ;  7) no puede p r e j u z g a r  Io p r in c ip a l  ; 8 ) ha de  
u t i l i z a r s e  p a r a  p r é v e n i r  una s i tuac ion  que puede c o n v e r t i r s e  en i r r e ­
p a r a b l e .  (2 2 ).
O t r o  conjunto de medidas que pueden a d o p ta rs e  p a r a  e v i t a r  el r e -  
t r a s o  o in a c t iv id a d ,  t ra ta n d o  de p a l i a r  sus c o n s e c u e n c ia s ,  s er fan :
1 ) e s t a b le c e r  el p r in c ip io  de la impuls ion de o f ic io  en los trami  tes  
del p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o ;  2 ) p o s ib i I id a d  de p r e s c i n d i r  de  
los in fo rm es  p r e c e p t iv o s  cuando éstos no se r e c i b a n  en el p lazo  
lega l ;  3) a p i ic a c io n ,  por  ra z o n e s  de in t e r é s  p ü b l ico ,  y a vec es
(21) C O U R B E  N I C O L E :  Op. c i t .  , P a g .  340 .
(22) B O N N E A U :  Op. c i t .  , re su m id o  por  N I E T O ;  Op. c i t ,  P ag .  125.
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hasta  por  r a z o n e s  de in t e r é s  p r iv a d o ,  de p ro c e d im ie n to s  de 
u r g e n c ia ;  4) com unicac ion  d i r e c t a  del  o rga no  que t rami  ta el e x -  
p ed ien te  con o t r o s  o rg an o s  a d m in is t r a t iv o s  y con los in te re s a d o s  
en el p ro c ed im ie n to ;  5) adopc ion de ncrmas de r a c i o n a l i z a c i o n  y a u -  
to m a t iza c io n  de los t r a b a jo  b u r o c r a t ic o s ;  6 ) ob i ig a c io n  de la a u t o -  
r  idad que t rami  ta el exped ien te  de c o n s ig n e r  en él la causa del r e -  
t r a s o ;  7) p o s ib i I id a d  de que el a d m in is t ra d o ,  al i n te r p o n e r  un r e ­
c u r s o  a d m in is t r a t i v o ,  haga c o n s ta r  ante  el o rg a n o  s u p e r i o r  el r e -  
t r a s o  en que i n c u r r i o  el i n f e r i o r ;  8 ) la fa cu l tad  de que la a u to r id a d  
que c onozca  de un r e c u r s o  a d m in is t r a t i v o ,  pueda o r d e n a r  la in c o a -  
c ion  del  opor tuno  e xp e d ie n te  d i s c i p l i n a r i o  p a r a  d e t e r m in e r  el f u n -  
c io n a r i o  o fu n c io n a r io s  re s p o n s a b le s  del  mismo , a f in  de im p o n e r -  
l es ,  si p r o c é d é ,  las o p o r tunas sanc iones.  L a  fa c u l tad  de los t r i b u ­
ne les de la j u r i s d i c c i d n  con ten c io so -ad m i  ni s t r a t i  v a ,  c i v i l e s  y l a -  
b o ra  les ,  de poner  en conoc im iento  del  M i n i s t e r  io c o r r e s p o n d ie n t e  
el r e t r a s o  que o b s e rv e n  en la r e s o lu c io n  de los e xped ien te s  que  
r e v is e n .  O t r a  es la adopcion de la f ig u r a  del  s i l e n c io  a d m in is t r a ­
t ivo p a r a  e v i t a r  s i tu ac io n e s  de indefension  (23).
Como medidas com p lem e n te r  ias ,  pueden s e n a la rs e :  a) la c r e a -  
c ion de un c l im a  c o n t r a r i o  al r e t r a s o  m ediante  la fo rm a c io n  que  
se le dé al a d m i n i s t r a d o r , tendiendo a l o g r a r  la c o la b o ra c io n  de 
los a d m in is t ra d o  en el p ro c e d im ie n to  de tome de de c is io n e s  bajo  
una opt ica  pedagogica; b) la re s p o n s a b i I id a d  p e rs o n a l  de los fun­
c io n a r  ios n é g l ige n tes ;  m ie n t r a s  penalmente  pueden s a n c io n a rs e  
c i e r t a s  conductas  de los juzgadores tel es el caso del  j u e z  que se 
niegue a j u z g a r  so p r e t e x t o  de o s c u r  idad,  in s u f ic ie n c ia  o si lencio  
de la ley; o b ien por  r e t a r d o  cu lp ab le  en la A d m i n i s t r a c i d n  ’ de j u s -
(23) C f r .  s o b re  las medidas del D e r e c h o  espahol:  3 0 L E A  F O -  
R A D A D A :  " E l  R e t r a s o  de la Admini  s t r a c  ion y el S i  lenc io  de la 
Adm in i  s t r a c  ion" R .  A .  P .  , n2 51 , 1 9 66 ,  P a g s .  309 y ss.
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t i c ia ;  no sucede lo mismo en la e s t e r a  a d m in is t r a t i v a ,  s iendo n e ­
c e s a r i o  la a r t i c u l a c io n  de un s is tema de re sp o n s ab i  I idades p én a ­
les pues tanto el j u e z  como el a d m in is t r a d o r  desempenan una f u n -  
c id n  p ub l ica  cuya mala  gest ion  puede a c a r r e a r  g r a v e s  c o n s e c u e n ­
c ia s ;  c) a m p i ia c id n  de los p lazos  d e n tro  de los cu a le s  el a d m in is ­
t ra d o  puede r e c u r r i r  c o n t ra  los casos  de si lenc io  a d m in is t r a t i v o ;  
d) imposic idn  de costas  a la A d m in is t r a c id n  en los r e c u r s o s  p r o m o -  
v id o s  c o n t r a  los c asos  de si lenc io  (24 ) ,  el a d m in is t ra d o  conoce  
la d eneg ac ion  p e ro  ignora  el r e c u r s o  que debe in t e r p o n e r  y ante  
quien  debe h a c e r lo ;  a vec e s  se ve  ob l igado  a b u s c a r  un te cn ic o  en  
D e r e c h o ,  lo que ocas iona  gastos ,  de aquf que si la j u r i s d i c c i o n  le 
da la r a z d n ,  entonces  debe c o n d e n a rs e  a la A d m in is t r a c id n  en c o s ­
tas.
Isaac  op ina  que o t r o  de ios medios de p a l i a r  la in e r c i a  a d m in is ­
t r a t i v a  es la e x tens idn  de los e fec tos  p o s i t ivos  d e r iv a d o s  del  si len ­
c io ,  aunque re c o n o c e  que esta  so luc idn se s itua  mas b ien en el cam -  
po de las I i b e r t a d e s  pub l ica s  de los c iudadanos o en las r e la c i o n e s  
de las c o le c t i v id a d e s  d e s c e n t r a l ( z a d a s  (25).
Ademas,  es p r e c is o  e s t r u c t u r a r  un adecuado s is tem a de r e s p o n ­
sabi I idad g e n e r a l  por  p a r t e  de la Admin i  s t r a c id n ,  cuando el r e t r a ­
so es imputab le  a el la; esta  resp o n sa b i  I idad debe co m p le m e n te r  se  
con o t r o  s is te m a  de r e s p o n s a b i I id a d  p erso n a l  de p a r t e  de los fu n ­
c io n a r  ios c u lp a b le s  p a r a  i n c i t a r i e s  al cum pi im iento  de sus deberes*  
E n todo c a s o ,  y s ie m p r e  que se p ro d u z c a  un p e r ju ic i o  d i r e c t o  al a d ­
m in is t r a d o ,  y que es te  sea s usc e p t ib le  de e va lu a c id n  debe in d e m n i -  
z a r s e .
(24) B O L E A :  Op. c i t .  , P a g .  312
(25) I S A A C :  " L a  P r o c é d u r e  A d m i n i s t r a t i v e  Non C o n t e n t i e u s e " , 
P ag .  360 .
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P o r  o t ro  lado^ ré s u l ta  in te re s a n te  la posib i I idad de u t i l i z a c id n  
de a cc io n e s  p o p u la re s  p a ra  im pugnar la in a c t iv id a d  de la A d m i­
n is t ra c id n .  D e  esta  m an era  es p o s ib le  en el o rd e n am ie n to  j u r f -  
d ic o  espahol u t i l i z a r  una a cc io n  p o p u la r  p a ra  im pugnar en v fa  
c o n te n c io s a  la in a c t iv id a d  de la A d m in is t ra c id n  ante  in f ra c c io n e s  
de n o rm as  u rb a n fs t ic a s .
E n  e fe c to ,  a menudo un p a r t ic u la r  o b s e rv a  que d e te rm in a d a s  
c o n s t r u e d  ones que se estan  levantando  en a lguna c iu dad  no se  
acomodan a las  norm as  u rb a n fs t ic a s  ap ro b ad as  al e fec to . D e s ­
pues de una in d a g a c id n , p ro c éd é  a d e n u n c ia r  el hecho , p id ien d o  
que si ta ie s  o b ra s  c o n tra v ie n e n  las norm as u rb a n fs t ic a s ,  sean  pa­
r a i  i zad as  y dem olido  lo indeb idam ente  c o n s tru fd o .  L a  a u to r id a d ,  
despues  de una co m p ro b ac id n , puede o r d e n a r  la p a ra i  i za c id n  y p r o ­
c é d e r  en c o n se c u e n c ia .  E n  c u a lq u ie r  c a s o ,  la A d m in is t ra c id n  debe  
d a r  a lguna  c o n te s ta c id n  al p a r t ic u la r .  " P e r o  si la A d m in is t ra c id n  
g u a rd a  si le n c io ,  y se m u e s tra  in a c t iv a  ante  la d en u n c ia ,  el p a r t i ­
c u la r  d en u n c ian te  puede e je r c i t a r  la c o r re s p o n d ie n te  a c c io n  c o n -  
te n c io s o -a d m i ni s t r a t i  va p a ra  que la ju r is d ic c id n  r e v is e  ta I a c t i v i -  
dad u rb a n fs t ic a  y d e c la r e  si se a ju s ta  o no a d e re c h o "  (26 ).
E s ta  es la c u es t id n  que se p lan ted  ante  el T r ib u n a l  S u p re m o  E s ­
p a h o l,  r e s u e l to  en su sen ten c ia  de 4 de n o v ie m b re  de 1971. C o m e n -  
tando esa s e n te n c ia ,  R o d r fg u e z  M o ro ,  l leg a  a la co n c lu s id n  de que  
el a r t fc u lo  2 23  de la L e y  del suelo  co n ced ien d o  una a cc id n  p o p u la r  
en m a te r ia  u rb a n fs t ic a  esta  v ig e n te ,  estando  leg it im ad o  el p a r t ic u ­
la r  p o r  un s im p le  in te ré s  de la le g a lid ad . L a  a c c id n ,  en c u e s t id n ,  
puede e je r c i t a r s e  tanto  c o n tra  un acto  e x p re s o  (desestim ando  la de ­
nu n c ia )  como c o n tra  el si len c io  de la A d m in is t ra c id n ;  en e s te  u lt im o
(26) N E M E S IO  R O D R IG U E Z  M O RO : " A c c id n  p o p u la r  p a ra  impug­
n a r  en v fa  c o n te n c io s a  la in a c t iv id a d  de la A d m in is t ra c id n  an te  in ­
f r a c c io n e s  de n o rm as  u rb a n fs t ic a s "  R E V L .  N 2  174, 1972 , P a g .  342,
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supuesto , la deneg ac ion  p re su n ta  no e x c lu i r a  el d e b e r  de la A d ­
m in is t ra c id n  de d ic ta r  una re s o lu c id n  e x p re s a  deb idam ente  fu n d a -  
da. E s t im d  el T r ib u n a l ,  que no es impedimento p a ra  el e je r c ic io  
de la a cc id n  con te n c io so -ad m i ni s t r a t i  va el que no se haya r e c l a -  
mado en re p o s ic id n  c o n tra  una l ic e n c ia ,  a n t e r io r  o p o s te r io r  a la 
d e n u n c ia (2 7 ) .
P o r  o t ro  lado, y s ie m p re  d e n tro  de esta  misma p ro b le m a t ic a ,  la 
S e n te n c ia  de 8  de n o v iem b re  de 1971, m antiene  la v ig e n c ia  del a r ­
t fcu lo  223  de la m encionada L e y  del su e lo , p e ro  d é c la ra  tambidn  
que se t r a ta  de una norm a excep c io n a l y , por tan to , de a p l ic a c id n  
e s t r ic t a  y r ig u r o s a .  "D e s d e  un punto de v is ta  de la p re c is id n  n o r -  
m a tiva  la norm a e xcep c io n a l que el a r t fc u lo  invocado e s ta b le c e  no 
es una norm a s o b re  ju r is d ic c id n  ni so b re  p ro c e d im ie n to ,  ni s iq u ie -  
r a  una norm a p r o c e s a l ,  en el sentido  tecn ico  de su apl icac id n  ju r T -  
d ic a ,  si no una norm a de d e rec h o  m a te r ia l  en cuanto ré g u la  la acc id n  
como d e re c h o  con e fecto s  p ro c e s a le s ,  en su c a s o ,  en o rd e n  al a m -  
b ito  de la le g it im a c id n ,  ya que c o n f ig u ra  una acc id n  e x te n s fs im a , no 
v e c in a l ,  si no p o p u la r ,  que p ugnarfa  con la fndole  del p ro c e d im ie n ­
to c o n te n c io s o ,  de no c e h i r s e  a los e s t r ic to s  te rm in o s  del p r e c e p t o , . 
en el d rd e n  r e s t r i c t i v e  de su r e f e r e n c ia  c o n c re ta  a la L e y  del S u e ­
lo y a los P la n e s  de O rd e n a c id n  u rb an a  e x c lu s iv a m e n te " .  (S . de 8  
de n o v ie m b re  de 1971).
(27) R O D R IG U E Z  M O R O , N .:  Op. c i t .  , P ag s .  342 y ss.
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C O N C L U S I O N E S
F r e n t e  a las p r e r r o g a t iv a s  y p r iv i  leg ios  de la A d m in is t ra c id n  
PCiblica , es n e c e s a r io  e s t r u c t u r a r  un adecuado y com pleto  s is te ­
ma de g a ra n t fa s  que p ro te ja  a los p a r t ic u la r e s ;  es d e c i r ,  un s is ­
tema de c o n trô le s .
E s to s  c o n trô le s  pueden s e r :  in te rn o s  o e x te rn o s .  L o s  p r im e ro s  
p ro c ed e n  de la misma e s t r u c t u r a  a d m in is t r â t iv a  y se basan en la 
j e r a r q u f a .  L o s  segundos, los e x t e r lo re s  a la A d m in is t r a c id n ,  
adoptan  v a r i a s  m odalidades: p o if t ic o s ,  in s t i tu c io n e s  e s p e c ia le s  
(om budsm an, p r o k u r a t u r a ) ,  ju r is d ic c io n a le s  y p ro c e d im e n ta le s  
a d m in is t ra t iv o s .
R e s p ec to  a los ju r is d ic c io n a le s ,  se ha ven id o  c o n s id e ra n d o  co  
mo el s is te m a  màs iddneo de p ro te c c id n  a los p a r t ic u la r e s ,  el de  
nom inado c o n te n c io s o -a d m in is t ra t iv o .  S in  e m b arg o , es te  a su v e z  
se ha r e v e l  ado in s u f ic ie n te  por s e r  un c o n tro l  a p o s t e r io r i .  P a r a  
c o lm a r  esa  in s u f ic ie n c ia  , s u rg e  el P ro c e d im ie n to  a d m in is t ra t iv o  
como medio de c o n tro l  en las fa ses  en que se p roduce  la a c t iv id a d  
a d m in is t r a t iv a .  D e  es ta  m an era  com plé ta  la p ro te c c id n  ju r is d ic c io  
nal al s e r  p r e v io  el p ro c ed im ie n to  a d m in is t ra t iv o .  N o  se oponen,  
se com plem entan.
E l  p ro c e d im ie n to  a d m in is tra t iv o  - q u e  in f lu y e  p o s it iva m e n te  en  
Ta le g a l id a d -  es un in s tru m en te  idôneo p a ra  lo g r a r  una m a yo r  e f [  
c a c ia  en la ac tu ac iô n  a d m in is t ra t iv a .  D e  al If que sea  o b je to  de es
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tudio  de la c ie n c îa  de la A d m in is t ra c iô n ,  ademas del ângulo  ju r [_  
dico; lo cual e x p l ic a  el n o tab le  f lo re c im ie n to  y d é s a r r o i  lo que  
ha a lc a n z a d o  en la m ayo r  fa de las le q is la c îo n e s ,  independiente_  
m ente  de sus s is te m a s  p o lf t îc o s .
A l  c o n t r o la r  la a c tu a c iô n  a d m in is t r a t iv a ,  p ro te g e  a los part]_  
c u la r e s  de las co n se c u e n c ia s  p e r  ju d ic ia le s  d e r  ivad as  de esa  
a c tu a c iô n .  P e r o  aun m às, les  p ro te g e  in c lu s e  de la in a c t iv id a d  
a d m in is t ra t iv a  que puede r e s u l t a r ie s  màs p e l ig ro s a .
E s ta  in a c t iv id a d  puede e n te n d e rs e  de dos m an eras : fo rm a i y 
m a te r ia l .  L a  fo rm a i se da d e n tro  de un p ro c e d im ie n to  cuando la 
A d m in is t ra c iô n  t iene  la o b i ig a c iô n  de p ro n u n c ia rs e .  L a  m a te r ia l  
c o n s is te  en un in a c t iv id a d ,  en un no h a c e r .
P a r a  p r o té g e r  a los p a r t ic u la r e s  de la in a c t iv id a d  fo r m a i ,  el 
D e r e c h o  u t i l i z a  la in s t i tu c iô n  del si len c io  a d m in is tra t iv o .  E s te  
si len c io  puede s e r  n e g a t iv e  o p o s it iv e .
E n  v i r t u d  del si len c io  n e g a t iv e ,  se en tien den  d es e s t im ad a s  las  
p re te n s io n e s  o r e c la m a c io n e s ,  p a ra  p o d er  d e d u c ir  los r e c u r s o s  
c o r re s p o n d ie n te s .  E n  es te  s en t id o , actûa  como c o n t r a p a r t id a  del 
p r iv i l é g ié  del a c to ,  y sus e fec to s  son e s t r ic ta m e n te  p r o c e s a le s .
M e d ian te  el si len c io  p o s it iv e  se en tien den  es t im ad as  la preten^  
s io n es ,  p ro d u c ien d o  e fec to s  ju r fd ic o s  m a te r îa le s :  los de un acto  
a d m in is t ra t iv o  a todos sus e fe c to s .
P e s e  a la a p a re n te  id en tid ad  que in d ican  sus n o m b re s , se t r ^  
ta de dos in s t i tu c io n e s  e se n c ia lm e n te  d iv e r s e s ,  con n a tu r a le z a s  
y fundam entos ju r fd ic o s  d is t in to s .
P o r  o t r a  p a r te ,  en N ic a ra g u a  el a r t fc u lo  117 de la C o n s t i t u -  
c iôn  e s ta b le c e  el d e b e r  de p ro n u n c ia rs e .  P o r  el lo , la ju r i s p r u
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d e n c ia  nacîona l ha en tend ido  que la în s t î tu c iô n  del si len c io  a d ­
m in is t r a t iv o  no es a p l ic a b le  en el O rd en a m ie n to  ju r fd ic o  n ic a r ^  
güense.
P e s e  a la obi igac ion  c a te g o r  ica  del c itad o  p re c e p to  c o n s t i tu -  
c io n a l ,  c ree m o s  que es p o s ib le  y re co m e n d a b le  la a c e p ta c iô n  de  
la ins ti  tucion del si len c io . D e  una p a r te  p o rq u e  la le g is la c iô n ,  
g e n e ra lm e n te ,  no e s ta b le c e  p la zo s  p a ra  p r o n u n c ia rs e ,  y si los  
e s ta b le c e  no o f r e c e  g a ra n t fa s ,  ni sanc iones  p a ra  o b l ig a r  a la 
A d m in is t ra c iô n  a p ro n u n c ia rs e .  D e  o t r a ,  porque  la insti tuc iôn  
d e s t ru y e  la in c e r te z a  y am bigüedad p ro vo ca d a  por el hecho del 
si len c io  mismo.
E l  d e b e r  co n s t itu c io n a l de p ro n u n c ia rs e  no e x c lu y e  la f ig u r a  
del si le n c io ,  y las g a ra n t fa s  y v e n ta ja s  de la ins ti tuciôn r e f o r _  
z a r fa n  la in tenc iôn  y f in e s  p e rs e g u id o s  por el m encionado p r e ­
cepto .
N o  es es te  el momento, ni el lu g a r  adecuado p a ra  c r i t i c a r  la 
ju r is p r u d e n c ia  n ic a ra g ü e n s e  (sô lo  en una s en ten c ia  se ha c o n -  
tem plado el si len c io  a d m in is t ra t iv o ) ,  p e ro  nos p a re c e  e r r ô n e a  
la ca I i f  icac iô n  de " d o c tr in a "  que da a la insti tuciôn. P o r  o t r a  
p a r te ,  r e s t r  in g ir  la apl ica c iô n  del si len c io  un icam ente  a los c ^  
SOS de com petenc ia  r e g la d a ,  nos p a re c e  p e l ig ro s o  pues d e ja  un 
m a rg en  de d is c r e c io n a I id a d  sumamente am plio  en manos de la 
A d m in is t r a c iô n ,  d e n tro  del cual los p a r t ic u la r e s  e s ta r fa n  inde_ 
fensos .
R e s p e c to  a la in a c t iv id a d  m a te r ia l  de la A d m in is t ra c iô n ,  d e -  
ben p o te n c ia rs e  al m àxim o los re m ed io s  p a ra  o b i ig a r la  a a c t u a r ,  
in s is t ie n d o ,  s o b re  todo, en la fo rm a c iô n  de " e s p f r i tu "  de servj_  
c io  y re sp o n s a b i I idad en los admini s t r a d o r  es. E n  es te  s en t id o .
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nos p a re c e n  a c e r ta d a s  las s e n c î l la s  p e ro  e n é rg îc a s  r e g la s  que  
c o n s a g ra  la L e y  de A m p a ro ,  en el o rd e n  de e je c u c io n  de senten  
c ia s .
D e s d e  el ângulo  de a p ro x im a c iô n  de e s ta  te s is ,  recom endam os  
e in v itam o s  a los es tud iosos  de mi pafs  a la r e f le x io n  y e s tu d io  
de la c o n v e n ie n c ia ,  n eces id ad  y v e n ta ja s  de una L e y  g e n e ra l  de 
P ro c e d im ie n to  A d m in is t r a t iv o ,  como uno de los p r im e r o s  pasos  
a d a r  p a ra  una re fo rm a  a d m in is t ra t iv a ,  que tanta  fa l ta  hace .
L a  c o n v e n ie n c ia  de una L e y  de es te  t ip o , c ree m o s  que es  
in d u d a b le ,  a la luz  de las e x p e r ie n c ia s  del D e re c h o  co m p arad o .  
S i b ien  la c o d if ic a c iô n  del D e re c h o  a d m in is t ra t iv o  puede s e r  
d is c u t id a ,  no lo es re s p e c to  a c ie r t a s  m a te r  ias  c o n c re ta s  como  
la que p ropugnam os, tanto por su n a tu ra le z a  como p o r  los r e s u [  
tados p o s it iv o s  que ha dado y s igue dando aun.
A l  s e r  un in s tru m e n te  de e f ic a c ia ,  c ree m o s  que puede c o n t r i -  
b u ir  p o s it iva m e n te  a una ju s ta  y ra c io n a l  r e fo r m a ,  s ir v ie n d o  de 
c a u c e ,  gufa y o r ie n ta c io n  de la a c t iv id a d  a d m in is t ra t iv a .
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